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Ainda conectado:
o PT e seus vinculos com a sociedade

Oswaldo Amaral
Departamento de RelacGes Internacionais
Escola Superior de Propaganda e Marketing

Resumo: objetivo deste trabalho é mostrar que o Partido dos Trabalhadores (PT) continua mantendo
vinculos sélidos com a sociedade civil organizada e a atrair filiados, apesar das transformacdes pelas
quais passou a partir da segunda metade da década de 1990, especialmente sob aspecto ideolégico-
programatico. A partir da analise de dados sobre os filiados e a organizacdo partidaria, bem como de
surveys realizados com os delegados petistas reunidos em encontros nacionais entre 1997 e 2007,
mostramos que o PT continua permeavel a participagao de atores da sociedade civil organizada assim
como teve um crescimento significativo no nimero de membros durante os anos do governo Lula.

Palavras-chave: Partido dos Trabalhadores; organizagéo partidaria; partidos politicos; bases partidarias.

Abstract: The main aim of this paper is to show that the Workers’ Party (PT) continues to be strongly
attached to civil society organizations and capable of attracting members after a series of programmatic
and ideological changes in the last 15 years. Through the evaluation of membership and organizational
data and also the analysis of surveys conducted among PT’s delegates between 1997 and 2007, we show
that the party still has strong connections to civil society organizations and increased significantly its
number of members during Lula’s government.

Keywords: Workers’ Party; party organization; political parties; party bases
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Introdugdo?

A formacao do Partido dos Trabalhadores (PT) esteve diretamente ligada a
atores da sociedade civil organizada, como sindicalistas, militantes de grupos de
esquerda e lideres de movimentos populares urbanos e membros das Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs). Em que pesem as especificidades da formacao do partido
nas unidades da Federacdo (UFs), ha praticamente um consenso na literatura a
respeito da forte vinculacao da agremiacédo com movimentos sociais nos seus
primeiros anos, o que levantou a curiosidade de muitos analistas dado que o PT
conseguiu canalizar, no plano institucional, uma série de demandas politicas
reprimidas de diferentes atores sociais em um contexto mais amplo de crise de
representacdo vivida pelos partidos politicos, especialmente na Europa Ocidental
(LAWSON e MERKL, 1988; KATZ, MAIR et al, 1992). Esse foi um dos elementos que
levaram autores como Meneguello (1989) e Keck (1991) a qualificar o PT como
uma novidade na politica brasileira.

O objetivo geral deste trabalho é mostrar que o PT continua mantendo
vinculos sélidos com a sociedade civil organizada e a atrair filiados, apesar das
transformacdes pelas quais passou a partir da segunda metade da década de 1990,
especialmente no aspecto ideolégico-programatico. Como objetivos especificos,
buscamos desvelar algumas importantes transformacbes e no perfil social das
liderancas petistas na organizacao partidéaria interna, como a maior capilarizagao
de suas estruturas. Com isso, procuramos trazer mais elementos para o estudo da
organizagao interna dos partidos no Brasil, uma &area sub-representada na Ciéncia
Politica nacional (NICOLAU, 2010), em que pesem os recentes esforcos de Roma
(2006), Ribeiro (2008), Braga (2008) e Amaral (2010). As hipéteses que norteiam
este artigo sao as de que o partido continua permeavel a participacao de atores da
sociedade civil organizada, capaz de atrair filiados, e apresenta um padrdo de
alteracao entre suas liderancas causado, em parte, pela ampliacdo da insercao do
PT na politica institucional a partir da década de 1990.

Trabalhamos com dois conjuntos de indicadores empiricos. O primeiro deles
envolve o numero de filiados ao PT e de Diretérios Municipais (DMs) e Comissdes
Provisérias Municipais (CPMs) ao longo do tempo?. O segundo, envolve dados de

1 Este artigo é uma versdo alterada de um capitulo da tese de doutorado “As transformacgdes na
organizacdo interna do Partido dos Trabalhadores entre 1995 e 2009”, defendida no Programa de Pés-
Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) em dezembro de 2010.
Uma versao preliminar deste texto foi apresentada no VI Congresso do Ceisal, em Toulouse, em julho de
2010. Agradecgo a Rachel Meneguello, Maria do Socorro Braga, André Singer, Ledncio Martins Rodrigues,
Valeriano Costa, Flavia Freidenberg, Margarita Batlle e ao parecerista de Opinido Publica pelas criticas e
sugestoes.

2 Demos preferéncia, aos dados fornecidos ou publicados pelo PT, e ndo aos disponiveis no Tribunal
Superior Eleitoral (TSE). Essa opgao deu-se pelo fato de os nimeros do TSE serem, muitas vezes,
superestimados, pois os partidos nao contam com um controle rigido daqueles que ja se desligaram das



AMARAL, O. Ainda Conectado: o PT e seus vinculos com a sociedade

surveys realizados pela Fundacado Perseu Abramo (FPA) e pelo autor com as
liderangas petistas em Encontros (ENs) e Congressos Nacionais (CNs) do partido
em 1997, 1999, 2001, 2006 e 2007.

O artigo esta organizado em trés partes, determinadas de acordo com os
objetivos enunciados e a partir da compreensdo, acompanhando Alcantara Saez e
Freidenberg, de que desvelar as caracteristicas da base de filiados e dos grupos que
compdem um partido politico constitui elemento fundamental para entendermos
sua organizacgdo interna (2003, p. 16). Na primeira parte, o foco estd na base de
filiados do partido e na estrutura de incentivos que determinou as transformagdes
dessa base. Damos especial atencao as regras de filiacdo, a politica de captacao de
novos membros e as mudancas institucionais, assim como ao contexto politico mais
amplo que contribuiram, ainda que de maneira indireta, para as alteracGes
identificadas. Na segunda, nos concentramos nos dados sobre a liderancga petista,
no seu perfil social e nas suas relacdes com os movimentos e as organizacdes
sociais. Ao final, concluimos o artigo privilegiando a articulacdo entre os resultados
encontrados e a literatura em torno dos modelos partidarios e sobre o PT, em
especial os trabalhos de Meneguello (1989), Keck (1991), Novaes (1993), Rodrigues
(1997), Ribeiro (2008) e Hunter (2007; 2010).

A base de filiados

Em marco de 1982, logo apdés o enorme esforgo para a regularizacdo do
partido, uma circular da entdo Secretaria de Filiagdo e Nucleagcdo (SFN) do PT
estabeleceu metas bastante ambiciosas quanto ao recrutamento de filiados: atingir
1 milhdo de membros e organizar o partido em pelo menos 409% dos municipios de
cada estado até julho daquele ano; fazer com que os diretérios estaduais
assumissem a tarefa de filiagdo e organizar um balang¢o da situagdo organizacional
do partido em cada UF (KECK, 1991, p. 127-128). Os dados da Tabela 1, que
contempla a evolugcao no nimero de filiados ao longo do tempo, e os dados da
Tabela 2, que demonstra a evolugdo do ndmero de DMs, indicam que o partido
levou mais de 20 anos para alcancar os objetivos estabelecidos pela SFN.

agremiacdes e nao apresenta um numero preciso de desfiliados, conforme exigido pela lei n°® 9096/95 (a
introdugao de um sistema eletrdénico, o Filiaweb, a partir de 2009, tende a reduzir essas discrepancias).
Além disso, o PT realizou um recadastramento dos seus filiados entre os anos de 2001 e 2003 e
considera como membros apenas as pessoas que possuem registro no Cadastro Nacional de Filiados e
sao portadoras da carteira de identificagdo do partido. Isso explica também porque decidimos realizar
anéalises mais detalhadas com os ndmeros de filiados apenas a partir de 2003. Como reconhece a
prépria Secretaria de Organizagdo (Sorg) do partido, os nimeros a partir desse ano apresentam um
maior grau de confiabilidade. Com relagéo aos dados sobre os DMs e CPMs, a légica se mantém. A partir
do processo de recadastramento de filiados, o PT também teve como descobrir a real dimensao da sua
capilaridade organizativa.
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A anélise dos dados sobre a evolucdo dos filiados ao longo do tempo
evidencia a dificuldade de interiorizacdo e implantagcao do PT em todos os estados
do pafs, um processo que sé se concluiu na primeira década do século XXI. Nesse
caso a evolucao do nimero de filiados mostra um processo de expansao da base
petista durante os anos 1980 e o inicio dos anos 1990. No inicio da década
passada, porém, a agremiacdo realizou um processo de recadastramento de seus
membros e considerou como filiados, em 1999 e 2001, aqueles que efetivamente
participaram dos processos decisérios do partido. Em 1999, participaram dos
encontros de base 212.320 membros do partido e, em 2001, participaram do
primeiro Processo de Eleigdes Diretas (PED) 227.461 filiados. Concluido o processo
de recadastramento, em 2003, o partido contabilizava 419.941 membros. Desde
houve uma grande expansdo na base de filiados petista concentrada nos anos de
2003/2005 e 2006/2008, quando o partido passou a contar com 840.108 e
1.387.682 membros, respectivamente, superando a barreira de mais de 1% do
eleitorado (1,06%) e transformando-se no segundo partido com o maior niimero de
filiados no Brasil, atras apenas do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB)3. Sobre esse crescimento acelerado nos Gltimos anos, apresentaremos
algumas explica¢cbes mais adiante.

Como notou Ribeiro (2008, p. 246), os dados por estado apresentam uma
grande heterogeneidade, com algumas UFs mostrando sempre taxas de Filiados por
Mil Eleitores (FPME) acima da média nacional, como o Acre e o Rio Grande do Sul,
o que demonstra as especificidades de implantacdo do partido segundo os grupos
que organizaram o PT em cada estado (KECK, 1991, p. 117). No entanto, quando
olhamos para os dados organizados de maneira a avaliar a distribui¢do dos filiados
petistas entre as regies do pais, algumas alteracbes importantes devem ser
destacadas (Gréafico 1). Até meados dos anos 1990, o PT apresentava uma
concentragdo de filiados muito grande na regido Sudeste (em torno de 60%),
enquanto a regiao era responsavel por cerca de 45% do eleitorado nacional. Essa
sobrerrepresentacdo pode ser explicada pelo préprio processo de formacao do
partido e seus grupos de origem, em especial os membros de movimentos
populares urbanos e sindicalistas. A partir de 1993, identificamos um processo de
desconcentragao dos filiados que s6 foi concluido em 2008, quando o PT atingiu
uma distribuicdo de membros entre as regides muito préxima da configuracéo do
eleitorado brasileiro. A proporcgéo de filiados no Sudeste caiu para cerca de 409 em
1999 e se manteve assim até 2010. Na segunda metade da década de 1990, as
regides Sul e Centro-Oeste foram as que apresentaram maior crescimento,
passando a contar, em 2001, com 21,1% e 11,49 dos filiados petistas, enquanto
eram responsaveis por 15,7% e 6,7% do eleitorado nacional, respectivamente. O

3 Segundo o TSE, o PMDB contava, em dezembro de 2009, com cerca de 2 milhdes de filiados. Dados
disponiveis em: http://www.tse.gov.br. Acesso em 20 de fevereiro de 2010.
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crescimento no Centro-Oeste foi puxado pelo aumento significativo no ndmero de
membros no Mato Grosso do Sul, que, mesmo durante o processo de
recadastramento de filiados, manteve altas taxas de Filiados por Mil Eleitores em
comparacao com os outros estados. A transformacao do partido naquele estado
com a maior taxa de FPME coincide com as administracées de Zeca do PT entre
1999 e 2006. Na regido Sul, o Rio Grande foi o polo de expansao do partido, como
ja havia notado Singer (2001). A regido Nordeste, que ostenta o segundo maior
colégio eleitoral do pafs, foi sistematicamente sub-representada dentro do PT até o
ano de 2006, quando apresentou um forte crescimento em relacdo as outras
regibes. Em 2008, passou a contar com 269%, dos filiados e 27,1% do eleitorado
nacional, especialmente impulsionada pelo aumento nas taxas de FPME no Ceara,
na Bahia, no Maranhdo, em Pernambuco e no Piauf.

A anélise do numero de filiados nas grandes cidades e capitais brasileiras
(Gréfico 2) também apresenta dados importantes. Consideramos grandes cidades
aquelas com mais de 200 mil eleitores em 2008 e, para efeito de comparacao,
mantivemos o mesmo grupo de 80 municipios (G-80) para a agregacao dos dados
relativos a 2006 e 2004. Os dados mostram que o PT ndo é mais um partido com
membros concentrados apenas em grandes centros urbanos, como afirmaram Keck
(1991, p. 128) e Meneguello (1989, p. 80) ao analisarem os dados dos filiados
relativos ao estado de Sao Paulo nos anos 1980. Em 2004, o G-80 contabilizava
41,69 dos filiados e 37,1% dos eleitores brasileiros. Em 2006, a proporcao
permaneceu praticamente inalterada e, em 2008, as capitais e as cidades com mais
de 200 mil eleitores contavam com 39,39% dos filiados ao partido e os mesmos
37,1% do eleitorado nacional. O cruzamento desses nUmeros com as ondas de
expansao descritas anteriormente nos leva concluir que, entre 2006 e 2008, o
crescimento do numero de filiados ao PT deu-se em maior intensidade nos
municipios com menos de 200 mil eleitores. Embora ndo tenhamos dados relativos
ao numero de filiados por municipio nos anos 1990, ha evidéncias de que esse
processo de expansao organizativa rumo ao interior tenha se acelerado a partir da
segunda metade daquela década: entre 1993 e 2000, a porcentagem de municipios
em que o PT estava organizado cresceu de cerca de 40% para mais de 70%,
atingindo, em 2009, quase 100% (Tabela 2). O crescimento na proporgcdo de
cidades com vereadores petistas ilustra bem o aumento da penetracdo do partido
no interior do pais. O PT elegeu, em 1996, vereadores em 219% das cidades
brasileiras e, em 2008, obteve representantes em 479% dos municipios. Apesar de
mais competitivo nos pequenos municipios, o PT ainda estéa longe de rivalizar com o
PMDB, que elegeu vereadores em 729% das cidades brasileiras nas Gltimas elei¢cdes
locais* de 2008.

4 Dados obtidos em Ribeiro (2008, p. 249) e no TSE. Dados disponiveis em: http://www.tse.gov.br.
Acesso em 20 de novembro de 2010.
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Os dados permitem tracar um interessante quadro das alteracbes pelas
quais passou o PT no que toca a sua base de filiados. O partido que chega ao final
dos dois primeiros mandatos do presidente Lula é mais nacional, menos
concentrado nos grandes centros urbanos e apresentou um crescimento, entre
2003 e 2009, de 191,7% na taxa de FPME, enquanto o indice de filiados por eleitor
no Brasil manteve-se praticamente inalterado, em torno de 9,5%° Embora com
indicadores distintos, nossa anélise confirma as realizadas por Singer (2010) e
Venturi (2010), que apontam a acentuada interiorizacdo e nacionalizagdo do PT

durante o governo Lula. Nosso objetivo agora é exibir algumas explicagdes para
essas transformacdes.

5 Dados retirados do TSE e referentes aos filiados em outubro de 2002 e dezembro de 2009.
Disponiveis em: <http://www.tse.gov.br>. Acesso em: <20 de fevereiro de 2010>.
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Tabela 1
Nuamero de filiados e taxa de filiados por mil eleitores (FPME) (1981-2010), por UF

Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPM | Fil. FPME FPME/

1981 |/81 1984 | /84 1993 |/93 2001 |/01 |2003 |/03 2005 |/05 |2006 |E/06 |2008 /08 | Fil. 2010 | 10
AC 822 7,1 1264| 10,9] 2300 9,7 1631 4,9 1863 51 3738 96| 4422 | 11,2 6125| 13,8 6129 13,6
AM | 1904 35| 2134 39| 5385 54| 2173 1,5 3446 23| 7168 43| 8434 4,9| 15531 81 15533 8
AP 501 7,2 1291 52| 2706 9,2 6902 21 6885| 20,5| 12318| 32,1 12318 31,4
PA | 8000 53| 8044 5,3 | 14400 55| 8953 2,7 | 17599 49| 26263 6,6 | 27042 6,7| 60251 | 13,3 60767 13,2
RO 415 1,8| 1437 6,2| 9520 14,4 1309 1,6 4068 46| 6188 6,5| 6684 6,9 9741 9,5 9755 9,4
RR 161 0,9 406 1,9 972 4,5 1048 4,8 1445 5,8 1445 57
T0 4031 6,5| 1548 2,1 3079 39| 7124 85| 7427 88| 12460| 13,5 12543 13,7
N 11141 4,4 13380 5,3 | 35636 6,6 | 17066 2,4 | 33167 4,3 | 58355 7| 61942 7,31117871| 12,5| 118490 12,3
AL 1553 2,1 860 1,2 2130 1,4| 3454 2,2| 6570 3,7| 6609 3,7 8163 4,1 8164 4,1
BA | 5000 1,2111730 2,8 | 42000 6,3| 9853 1,2| 18835 2,2 39357 4,41 41049 4,6 | 76555 8,4 76960 8,3
CE | 5000 2| 7579 3| 4530 1,2| 8857 1,9| 13964 29| 28794 56| 33461 64| 70297 | 12,5 70374 12,3
MA | 4000 28| 1394 1 2932 0,9 4988 1,5| 12100 3,2 | 12648 34| 27026 6,5 27026 6,5
PB | 3500 2,7| 5172 4,1 7349 3,7| 6810 3,1] 12642 55| 23358 9,5| 23201 9,3| 29822| 11,2 29821 11,2
PE | 4500 1,8| 8147 3,2 9570 1,8 | 14490 2,7 32746 58| 35728 6,3| 94784 | 15,6 94784 15,5
Pl 3200 3,3| 3315 3,4| 7000 4,5| 4004 24| 5775 31| 11677 59| 13149 6,5| 26929 12,3 26968 12,3
RN | 1500 16| 2738 29| 5578 38| 2013 1,1 3566 19| 6111 3| 6220 3,1 9677 4,5 9688 4,4
SE 800 1,7 1236 2,6 | 3260 3,7] 2439 22| 4236 3,7 11121 9] 11815 94| 17065| 12,5 17065 12,4




OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.01-44

Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME | Fil. FPME FPME FPM

1981 /81 1984 /84 1993 /93 2001 /01 2003 /03 | 2005 /05 | 2006 /06 Fil. 2008 | /08 | Fil. 2010 | E/10
NE 29053 1,9| 42171 28| 69717 2,9| 48608 1,6 | 81950 2,7 | 171834 5,2 | 183880 55| 360318 | 10,2| 360850 | 10,1
DF 2200 3 6972 7,8 6440 5 8640 56| 25991 | 17,1| 26129| 16,5 34803 | 20,9 34803 | 19,9
GO 5600 2,7 7752 3,8| 16350 6,5 5487 1,7 8085 24| 17399 4,8| 18537 5 28632 7,4 28630 7,3
MS 2000 2,7 741 1 4727 4,2 10525 79| 15004| 10,6| 35537| 23,8| 36234| 23,9 42939 | 26,6 42910| 26,1
MT 2573 4,4 4000 3,3 3482 2,1 6911 4] 15062 8,2] 15685 8,4 23417 11,8 23461 | 11,6
c 7600 2,2| 13266 3,9 | 32049 56| 25934 3,5| 38640 48| 93989| 11,1| 96585 | 11,2| 129791 | 14,2| 129804 | 13,9
ES 5000 51 4693 4,8 1138 0,7 3534 1,7 5430 2,5 9565 4,3 9915 4,3 17289 7,1 17305 7
MG 30000 4,4| 23387 3,4 | 70000 6,9| 26656 2,2 50849 4| 85250 6,4| 86402 6,5| 125562 8,9| 125712 8,9
RJ 32000 52| 30890 5| 55000 6,3| 10265 1] 31142 3| 64962 6,2| 65766 6,1| 116872| 10,4| 117305]| 10,3
SP 64064 4,9| 93626 7,1]1200000| 10,1| 47351 19| 78789 3,1 | 194459 7,2 | 196597 7,11 298653 | 10,2 299305| 10,1
SE 131064 4,8 | 152596 5,6 | 326138 8,1| 87806 1,8| 166210 3,3 | 354236 6,7 | 358680 6,6 | 558376 9,8 | 559627 9,7
PR 7000 1,7] 12215 2,9 3068 0,6 10338 16| 27185 4,1 51066 7,4 51656 7,4 65501 9 65620| 8,9
RS 20000 4,6 | 19529 45| 51297 85| 29754 4,2| 55820 76| 80713| 10,7| 81320| 10,7 | 114304| 14,4| 114499]| 144
SC 5072 2,4 6870 3,2| 15551 52 7955 22| 16969 44| 29915 7,5| 30390 7,5 41521 9,5 41686 9,5
S 32072 3| 38614 3,6| 69916 4,8| 48047 2,8| 99974 56| 161694 8,7 | 163366 8,7 221326| 11,3| 221805| 11,2
Total | 210930 3,6 | 260027 4,4 | 533456 5,9 | 227461 2,1 419941 3,6 | 840108 6,9 | 864273 7|1387682| 10,6|1390821 | 10,5

Fontes: Boletim Nacional do PT e Secretaria de Organizagéo (Sorg) do PT.
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Tabela 2
Capilaridade organizativa do PT (2003-2009), por UF
2003 2005 2009

Mun. DMs % DMs | CPMs |9% PT Org Mun. | DMs | 9% DMs | CPMs | % PT Org | Mun. | DMs | 9% DMs | CPMs | % PT Org
AC 22 19 86,4 3 100| 22| 19| 864 3 100| 22| 21| 954 1 100
AM 62 36 58,1 15 82,3| 62| 38| 61,3 24 100| 62| 56| 903 2 93,5
AP 16 14 87,5 1 938| 16| 13| 81,2 3 100| 16| 15| 93,7 1 100
PA 143 91 63,6 46 95,8| 143 91 63,3 52 100 | 143| 134 93,7 9 100
RO 52 41 78,8 11 100| 52| 41| 788 11 100| 52| 45| 86,5 6 98,1
RR 15 5 33,3 2 46,7 15 5 33,3 10 100 15 13 86,7 2 100
TO 139 42 30,2 66 77,7| 139| 42| 30,2 79 87| 139| 76| 547 60 97,8
Norte 449 248 55,2 144 87,3| 449 | 249 55,4 | 182 96| 449 | 360 80,2 81 98,2
AL 102 44 43,1 4 47,1 102| 44| 431 49 91,2| 102| 63| 61,8 35 96,1
BA 417 190 45,6 170 86,3| 417| 190 45,6 170 86,3| 417| 333 79,9 82 99,5
CE 184 112 60,9 46 85,9| 184 | 110 59,8 73 99,4 | 184 | 149 81 29 96,7
MA 217 76 35 67 659| 217| 76 35 67 659| 217| 150| 69,1 48 91,2
PB 223 81 36,3 56 61,4| 223 81 36,3 112 86,5| 223| 148 66,4 46 87
PE 184 100 54,1 36 73,5| 184| 100| 54,3 37 74,4| 184 149 81 34 99,4
P 224 117 52,5 55 77,1| 224| 118| 52,7 99 96,9| 224| 193| 86,2 29 99,1
RN 167 43 25,7 42 50,9 167 43 25,7 101 86,2 | 167 95 56,9 40 80,8
SE 75 47 62,7 17 853| 75| 47| 62,7 25 9| 75| 74| 987 1 100
Nordeste 1793 810 45,2 493 72,7 |1793| 809 45,1| 733 90,6 [ 1793 | 1354 75,5| 344 94,7
GO 246 171 69,5 60 93,9| 246| 172| 69,9 74 100| 246 160 65 86 100
MS 77 70 90,9 7 100 78 69 88,5 8 98,7 78 74 94,9 4 100
MT 142 70 49,3 38 76,1| 141| 67| 475 70 97,2| 141] 132| 93,6 7 98,6
Centro 465 311 66,9 105 89,5| 465| 308 66,2 152 98,9| 465| 366 78,7 97 99,6
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ES 78 50 64,1 24 94,9 78 49 62,8 29 100 78 57 73,1 20 98,7
MG 853 435 51 279 83,7| 853| 417 48,9 410 96,9| 853| 737 86,4 65 94
RJ 92 62 67,4 28 97,8 92 62 67,4 30 100 92 81 88 9 97,8
SP 645 328 50,9 244 88,7| 645| 313 48,5| 311 96,7 | 645| 457 70,8| 165 96,4
Sudeste 1668 875 52,4 575 86,9 | 1668 | 841 50,4| 780 92,7 | 1668 | 1332 79,8 | 259 95,4
PR 399 184 46,1 144 82,2| 399| 183 459| 207 97,7 399| 235 58,9 143 94,7
RS 497 361 72,6 113 954| 496 | 359 72,4 118 96,2| 496 | 375 75,6 110 97,8
SC 293 168 57,3 92 88,7| 293| 171 58,4| 104 93,8 293 | 217 74 70 97,9
Sul 1189 713 60 349 89,3/1188| 713 60| 429 96,1|1188 | 827 69,6 | 323 96,8
Total 5564 | 2957 53,1 1666 83,1 | 5563 | 2920 52,5 | 2276 93,4 | 5563 | 4239 76,2 | 1104 96

Fonte: Secretaria de Organizacéo (Sorg) do PT.
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Grafico 1
Porcentagem de filiados ao PT e eleitores (1981-2010), por regido
%
% Fil. 1981 62,1
. 25,7
% Eleit. 1982 46,2
% Fil. 1984 58.7
— 14
. 25,7
% Eleit. 1982 |57 . 46.2
— 13,1
% Fil. 1993 0,0 '
61,1
% Eleit. 1992 446
% Fil. 1999 418
% Eleit. 1998 44,3
_ 21,4
% Fil. 2001 386
‘DNorte W Nordeste 1 Centro m Sudeste M Sul ‘

Fontes: Secretaria de Organizagao (Sorg) do PT e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
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Gréfico 2
Porcentagem de filiados ao PT e eleitores nas capitais e cidades
com mais de 200 mil eleitores (G-80) (2004-2008)

41,6 41,7 %
39,3
37,1 37,2 I 37.1
%Fil. % Eleit. %Fil. % Eleit. %Fil. % Eleit.
2004 2004 2006 2006 2008 2008

Fontes: Secretaria de Organizagéo (Sorg) do PT e TSE.

A relacdo entre os partidos politicos e seus filiados pode ser tratada de duas
maneiras: de uma perspectiva individual ou a partir de uma abordagem mais
organizativa, centrada nos préprios partidos (BARTOLINI, 1983; SCARROW, 1994).
E exatamente nesse lado da equacdo que concentramos a nossa anélise. A deciséo
de buscar ou ndo uma grande base de filiados esté diretamente ligada a visao dos
dirigentes do partido quanto a contar ou ndo com muitos membros na agremiacao.
Baseando-se em trabalhos como os de Bartolini (1983) e Scarrow (1994), Méndez
Lago (2000), ao analisar a estratégia organizativa do Partido Socialista Operério
Espanhol (PSOE), buscou sistematizar os custos e beneficios, tanto internos quanto
externos, na adocao, por parte dos lideres partidarios, de uma estratégia
organizativa que privilegie a incorporacdo de um grande contingente de filiados.
Com algumas alteragdes, seguimos aqui a sua sistematizagcdo, lembrando que ela
vale para partidos que operam em ambientes democréaticos:

Custos:
a) Instabilidade interna. Um grande contingente de membros, fruto de uma politica
ampla de filiagdo, pode resultar em uma maior dificuldade dos lideres para

controlar o partido ou ameacar a coesao interna, especialmente se a agremiacgao
dispuser de mecanismos amplos de participacao na tomada de decisGes.
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b) Riscos eleitorais. A base partidaria pode defender propostas politicas que
distanciem o partido do eleitor médio, ampliando o risco de derrota em eleicdes e
dificultando a alteragao do programa partidario;

c) Desperdicio de recursos. A arregimentacdo e a manutengcdo de um grande
namero de filiados obrigam o partido a alocar recursos financeiros, de pessoal e
organizativos para esses fins.

Beneficios:

a) Ampliagao do poder interno. Os filiados podem servir para as fac¢des internas
aumentarem seu poder nas estruturas decisérias da agremiagao;

b) Mao de obra voluntaria. Um grande contingente de membros pode facilitar o
recrutamento de voluntérios para realizar uma série de tarefas importantes,
especialmente durante o periodo de campanhas eleitorais;

¢) Recrutamento de candidatos. Os filiados podem transformar-se em candidatos a
cargos eletivos ou preencher postos em administragdes controladas pelo partido;

d) Forgca politica. Um expressivo nimero de membros pode demonstrar que o
partido conta com grande aceitacao e penetracdo junto ao eleitorado;

e) Recursos financeiros. Os filiados, por meio de contribui¢cdes previstas pelos
partidos, podem significar uma importante fonte de recursos financeiros;

f) Desenvolvimento de politicas. Os filiados, por meio de suas experiéncias e
vinculagdes com diferentes setores da sociedade, como movimentos sociais,
empresarios e universidades, podem auxiliar no desenvolvimento de politicas por
parte dos partidos (MENDEZ LAGO, 2000, p. 158-161; HEIDAR, 2006, p. 304;
WARE, 1996, p. 63-64).

A anélise da relacao entre os custos e os beneficios de contar com uma
ampla base de filiados por parte de dirigentes partidéarios pode variar ao longo do
tempo e de acordo tanto com o contexto interno quanto com o ambiente social e
institucional em que a agremiacdo esta inserida. Além disso, a decisao de contar
com muitos membros pode nao se efetivar se o partido ndo dispuser de recursos e
organizagao para obté-los, ou ndo conseguir atrair os filiados por meios dos
incentivos disponibilizados. Dessa forma, desvendar as razdes da variagdo no
ndmero de filiados de um partido requer a combinagao de trés planos de analise: a)
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as acbes do partido no sentido de ampliar a sua base; b) a avaliagcdo da capacidade
organizativa da agremiac¢do; e c¢) a anéalise do quadro politico mais amplo no qual o
partido esté inserido.

O PT sempre se preocupou com a construcao de um partido de massas e
buscou, em diferentes momentos da sua histéria, incrementar o nimero de filiados.
Até 2001, os mecanismos privilegiados para a aquisicdo de novos membros foram
as campanhas de filiagdo. Além do esforco de filiacao inicial, no comeco dos anos
1980, o PT organizou campanhas para atrair novos membros em 1987, 1992 e
1995. E dificil avaliar o sucesso dessas campanhas pela escassez de dados
confiaveis. No entanto, ao combinarmos a anélise dos dados disponiveis com a
avaliacao feita pelo préprio PT ou por membros do partido, é possivel caracteriza-
las como de sucesso parcial, especialmente se comparadas com as campanhas de
2003 e 2006. Em que pese a provavel superestimacdo dos dados relativos aos
filiados nos anos 1980 e 1990, o partido saltou de cerca de 260 mil filiados, em
1984, para pouco mais de 455 mil em 1988. Analisando a taxa de FPME, o avanco
foi de 4,4 para 6,0 (36,4%) (RIBEIRO, 2008, p. 245). Embora ndo consigamos
mensurar exatamente o efeito da campanha de 1987 sobre esse crescimento, é
possivel supor que ele tenha sido positivo. Ja a campanha realizada cinco anos
mais tarde nao atingiu seus objetivos: coordenada pelo DN, buscou mobilizar os
Diretérios Estaduais e Municipais para atingir a marca de 1 milh&o de filiados até o
final daquele ano. Em 1993, porém, o PT contabilizava 533 mil filiados e o indice
de FPME permanecia praticamente o mesmo de 1988 (5,9). Ao analisar a
campanha de 1987 e as perspectivas para a de 1992, Jorge Almeida, entéo
Secretario Nacional de Juventude e membro do DN, observou que o partido nao
possufa recursos financeiros e organizativos para conduzir tal processo, que, na
visao do autor, levaria, no maximo, a um aumento no nimero de filiados, sem que
estes fossem localizéveis ou integrassem a dindmica partidaria (1992). O PT, ao
lancar a campanha de 1995, reconheceu os problemas organizativos da agremiacao
e a necessidade de reorientar o processo de filiacdo para a manutencdo de um
cadastro atualizado e permanente dos membros do partido como forma de facilitar
a mobilizacdo e a comunicacao internas, como é possivel ver no texto de Tatau
Godinho, secretéaria de organizagao a época:

“H& véarios anos se discute a necessidade de empreendermos uma
grande reestruturacdo organizativa no partido. [...] Embora ja
tenhamos feito algumas campanhas de recadastramento de filiados do
PT, nenhuma delas resultou em uma atualizacdo efetiva do quadro de
filiados ao partido.

E um consenso entre nés a importancia do partido manter uma
relacdo permanente com seus filiados. Um partido de massas como o
PT precisa de filiados localizéveis (1995, s.p.).
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Apesar do diagnéstico, o resultado da campanha organizada em 1995 néao
foi muito diferente dos anteriores. O partido continuava sem contar com um
cadastro organizado e parecia nao conseguir expandir sua base de filiados
significativamente em funcao de seu esforco de filiacdo. Alguns meses apds a
decisdo de langamento da campanha, o partido observou, no seu 10° EN, que seria
necessario retomar o processo de filiacdo e recadastramento articulando-o com a
expansdo do partido para os municipios em que ndo possuia diretério, em um claro
sinal de reconhecimento da ineficiéncia do processo de captacdo de membros (PT,
1998, p. 637).

As observacdes de Almeida (1992), Godinho (1995) e do préprio PT (1998)
sdo 6timos pontos de partida para avaliarmos os resultados da ampliacdo da base
de filiados petista durante os anos 1980 e 1990. Primeiro, é necessério ponderar
que, apesar das derrotas nas eleicdes presidenciais de 1989, 1994 e 1998, o PT
recebeu sempre mais de 10% dos votos para a Camara dos Deputados nas elei¢cdes
de 1990 (10,2%), 1994 (13,1%) e 1998 (13,2%) e foi apontado como o partido
preferido por mais de 109% dos brasileiros durante toda a década (SAMUELS,
2008a, p. 305), demonstrando que havia espaco de crescimento para além do
0,59% dos eleitores filiados a agremiacdo em 1993, ou mesmo para além dos 700
mil petistas “histéricos” (0,74% do eleitorado) que o partido estimava ter em 1995
(PT, 1998, p. 637)°. Segundo, a lideranca partidaria sempre considerou um ativo
importante contar com um amplo nimero de filiados e agiu, por meio de seguidas
campanhas nacionais, para incrementar esse nimero. Dessa forma, esta no plano
da capacidade organizacional a resposta para o sucesso apenas parcial na captagao
de filiados no perfodo. Apesar de contar com uma proposta politica com boa
receptividade junto ao eleitorado, as acdes do partido no sentido de ampliar seu
nimero de membros esbarraram na falta de recursos financeiros, capilaridade
organizativa, coordenagdo das agdes e medidas institucionais adicionais para o
maior incentivo a entrada de novos membros.

As barreiras institucionais e organizativas para a expansao do PT
comegaram a ser removidas a partir de 1995, quando os moderados retomaram o
comando do partido no 10° EN. Tenso e muito disputado, esse Encontro marcou o
infcio da aliancga entre as tendéncias internas Articulagcdo e Democracia Radical, que
seria a espinha dorsal do grupo que controlaria o partido por dez anos e ficaria
conhecido como Campo Majoritario. Com José Dirceu a frente da presidéncia do
partido e com as facgdes moderadas controlando os cargos diretivos mais
importantes, o PT dava inicio a um amplo processo de remodelagem na sua
organizacao, desenho institucional e ideologia, com consequéncias ndo s6 no
ambito da participacdo na politica institucional, mas também na sua relacdo mais

6 Sao considerados petistas “histéricos” aqueles que em algum momento da vida do PT foram filiados ao
partido.
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ampla com a sociedade. Sinais das mudancas no aspecto organizativo apareceram
na resolucdo sobre Construcdo Partidaria aprovada no 10° EN, derivada da tese-
guia apresentada pela Articulagdo. Sobre as financas partidarias, o documento
afirmou o seguinte:

“[...] E uma realidade a fragilidade de nossa politica de finangas,
voluntarista, esporédica, sem continuidade, sem planejamento e
controle e, muitas vezes, confundindo politizacdo com amadorismo,
numa atividade que precisa ser profissional ao extremo.

[...] Chegou a hora de o PT ousar na area financeira. Na situacao atual,
a falta de recursos inviabiliza uma politica de finangas, deixando de
lado um potencial de mais de 500 mil filiados, inviabilizando a
comunicagédo politica com eles, marginalizando-os das atividades
partidarias, impedindo que contribuam para a definicdo de nossas
politicas” (PT, 1998, p. 636-637).

Mais adiante, no mesmo documento, o PT reconheceu a necessidade de
ampliar a sua capilaridade organizativa, com a abertura de diretérios e a realizacao
de atividades partidéarias, como encontros e seminérios, em diversas regides do pals
(PT, 1998, p. 637).

No aspecto financeiro, a resolucdo aprovada no 10° EN prenunciava algumas
das transformacgdes pelas quais o partido passaria nos anos seguintes. Parecia
claro aos lideres que assumiram o partido em 1995 que a agremiagao necessitava
de mais recursos e um melhor gerenciamento de seu orcamento para ampliar sua
presenca no interior do pais e tornar-se mais competitiva eleitoralmente, e que
havia um crescente descompasso entre os objetivos partidarios e a forma em que a
estrutura organizativa estava configurada. Diante disso, como mostra Ribeiro
(2008), o partido passou por uma reestruturacdo na sua organizagdo financeira a
partir da segunda metade dos anos 1990, com uma crescente centralizacdo de
recursos no DN. Essa reestruturacdo foi facilitada pelas alteracdes na legislacao
sobre partidos politicos (Lei 9096/95), que elevou consideravelmente a quantidade
de recursos disponiveis aos partidos por meio do fundo partidario. Segundo dados
organizados pelo autor, o partido praticamente triplicou suas receitas entre 1995 e
1996, e o fundo partidéario passou a ser a principal fonte de renda do PT (2008, p.
108-110). A crescente participacao institucional do partido também resultou em um
aumento de recursos provenientes de contribuicBes estatutarias previstas para
todos os filiados que ocupassem cargos eletivos ou comissionados. Em 2001, essas
contribuicdes passaram a ser arrecadadas e distribuidas pela Secretaria Nacional
de Financas, em um claro esfor¢co para garantir o aporte permanente de recursos
provenientes dessa fonte e evitar os atrasos nos repasses por parte dos diretérios
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subnacionais (PT, 2001b, p. 47). A partir do ano 2000, a moderacao ideolégica do
partido e o esfor¢co de aproximacéao a setores do empresariado comecaram a render
beneficios financeiros ao PT e o nimero de doacbes de empresas quadruplicou
entre 2000 e 2004. Construtoras, empresas de coleta de lixo, bancos e grandes
indUstrias de transformacgdo passaram a figurar entre os contribuintes do partido
(RIBEIRO, 2008, p. 111).

Paralelamente a reorganizacdo no ambito financeiro, o partido também
concentrou esforcos para ampliar a sua penetracao territorial e se tornar,
efetivamente, um partido presente em todo o pafs, como mostra a Tabela 2. Mesmo
depois de uma campanha presidencial em que quase venceu, em 1989, o partido,
quatro anos mais tarde, encontrava-se organizado em apenas 449% dos municipios
brasileiros, sendo que o nimero era ainda mais baixo nas regides Norte (34%),
Nordeste (37%) e Centro-Oeste (37%). Em 2000, é possivel notarmos que o quadro
se alterara substancialmente e que o PT estava presente em 749% dos municipios, e
apenas a regidao Nordeste apresentava nlmeros abaixo da média nacional (62%).
Em 2001, o partido reafirmou sua preocupagdo com a expansdo organizativa e
decidiu, no 11° EN, atingir a marca de 3,5 mil DMs no ano seguinte (PT, 2001b, p.
45). Embora a meta ndo tenha sido atingida no prazo especificado, em 2003 o
partido ja contava com algum tipo de organizacao, somando as CPMs e os DMs, em
83,19% das cidades brasileiras. Esse esforgo continuaria nos anos seguintes, com a
abertura significativa de CPMs entre 2003 e 2005, que saltaram de 1666 para 2276
no periodo, e a posterior consolidacao de boa parte delas em DMs no perfodo entre
2005 e 2009. Ao final da sua terceira década de existéncia, o PT possuia DMs em
76,2% dos municipios brasileiros e CPMs em mais 19,8%, totalizando uma
presenca organizativa em 96%, das cidades do pais.

Acreditamos que a reestruturacdo organizativa do partido iniciada na
segunda metade da década de 1990 tenha sido fundamental para a expanséo da
base de filiados a partir de 2003. Com mais recursos financeiros e uma maior
presenca no interior do pafs, ficou mais facil atrair filiados — além de participar de
mais pleitos e eleger mais representantes no nivel local. No entanto, outras agdes
do partido contribuiram para esse crescimento. Méndez Lago, na sua anélise sobre
o PSOE, avalia que a atuacdo partidaria em trés dimensdes (Inclusdo, Compromisso
e Participagdo) é essencial para a captacao de novos membros. A primeira trata das
barreiras para a entrada de um simpatizante no partido. Campanhas de filiagao,
ampliacéo da presenca organizativa e facilidade no processo de registro dos novos
membros sao alguns dos indicadores utilizados para compreender as ac¢des do
partido nessa dimensdo. A segunda diz respeito as oportunidades de participagao
do filiado nas atividades partidarias. Acdes fora do periodo eleitoral e uma estrutura
que organize os filiados indicam uma preocupacdo com a atracdo e a incluséo de
novos membros na dinamica da agremiacao. A terceira dimenséo esté relacionada

17



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.01-44

aos canais de participagdo disponiveis aos filiados no processo interno de tomada
de decisdo, especialmente no que se refere a selecao de candidatos e a escolha dos
dirigentes partidarios (2000, p. 162-163).

E na primeira dimensdo, a da Inclusdo, que encontramos a maior
preocupacao do partido a partir da segunda metade da década de 1990. Além da
preocupacao com a construcao de um cadastro nacional, que permitiria ao PT
conhecer suas debilidades organizativas e construir uma politica de filiagcado mais
racional e focada nas localidades em que o partido se encontrava mais fraco, a
agremiagao mostrou uma preocupagao em facilitar o processo de entrada de novos
membros, alterando as regras de filiacao (PT, 1999, p. 27). Em 2001, apés anos de
discussao, o novo Estatuto do PT foi aprovado e, nele, o partido instituiu, no Art. 10,
a possibilidade de filiagGes coletivas durante a realizacédo de campanhas de adesao
(PT, 2001a, p. 21).

Apés os resultados das eleicdes de 2002, nas quais o partido elegeu o
presidente da Republica e foi o que mais votos recebeu tanto para as Assembleias
Legislativas quanto para a Camara dos Deputados, a direcdao do PT concluiu que
havia espago para uma ampla campanha de filiagdo em 2003. Com os slogans
“Cologue nossa estrela no lugar certo: no coragdo de um amigo” e “Se vocé é PT de
coracao, queremos falar com vocé” (SORG, 2003, s.p.), a campanha iniciada em
setembro de 2003 foi muito mais organizada e estruturada do que as anteriores. O
partido disponibilizou um ndmero gratuito 0800 e um espago especial em seu sitio
na internet para aqueles que quisessem obter informacdes. Os dados obtidos pelo
telefone e pela internet eram repassados aos diretérios locais para que estes
entrassem em contato diretamente com os interessados. Os diretérios receberam
material grafico sobre o PT, brindes para distribuir aos novos membros e um
manual no qual havia uma série de medidas que deveriam adotar para que a
campanha fosse bem-sucedida, como o estabelecimento de uma equipe de filiacao,
um horario fixo de atendimento e recomendagdes a respeito de como tratar os
interessados em ingressar no partido (SORG, 2003, s.p.).

Embora seja impossivel mensurar exatamente o efeito da campanha na
captacao de filiados, os dados nos mostram que ela foi bem-sucedida. O partido
saltou de cerca de 420 mil filiados, em junho de 2003, para mais de 800 mil, em
janeiro de 2005. Na avaliagdo do nimero de filiados por eleitor, o PT passou de 3,6
para 6,9 FPME e todos os estados apresentaram um crescimento significativo no
ndmero de membros no periodo (Tabela 1).

Em abril de 2006, ao final de seu 13° EN, o PT langou uma nova campanha
de filiagdo. Em um contexto diferente, marcado pela crise de corrupgdo que atingiu
o partido e muitas das suas liderancas em 2005/2006, essa campanha buscou
também recuperar a imagem do PT junto aos seus simpatizantes e sinalizar aos
filiados que a agremiagao estava recuperada dos escandalos politicos e pronta para
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disputar as eleicbes de 2006. No guia elaborado para a campanha, o partido
afirmou nao se preocupar tanto com prazos e metas de filiacdo — embora achasse
possivel superar a marca de 1 milhdo de filiados —, mas sim em preparar os
militantes petistas para a disputa eleitoral e ampliar a presenca do partido nos
pequenos municipios (SORG, 2006, p. 3). Do ponto de vista organizativo, a
novidade dessa campanha foi a possibilidade de contar com dados detalhados a
respeito do nimero de membros do partido em cada UF e municipio. O sistema
montado pela Secretaria de Organizagcdo do PT (Sorg) tornou possivel fazer um
diagnéstico preciso da situagao organizativa do partido em cada estado e orientar
as agdes dos diretérios locais.

A julgar pelo crescimento no nimero de filiados, a campanha de 2006
também foi bem-sucedida. Em janeiro de 2008, o partido contava com quase 1,4
milhdo de filiados e um indice de 10,6 FPME, o que significava que, pela primeira
vez na sua histéria, o partido conseguia superar a marca de 19 de eleitores filiados.
Essa segunda onda de expanséao de filiados no governo Lula, como mencionamos
antes, também foi marcada por um forte crescimento do partido na regido
Nordeste, que saltou de 5,5 para 10,2 FPME (Tabela 1), e por uma ampliacdo na
proporcado do nimero de filiados em municipios de pequeno e médio porte (Gréfico
2).

Além das campanhas de filiagdo, outra importante reducao na barreira de
inclusdo foi a maior presenca territorial do PT. A expansdo rumo aos pequenos
municipios tornou mais facil o processo de captacdo de membros, além de
potencializar os efeitos das campanhas nacionais. Um indicativo da ligagdo entre a
capilaridade organizativa e a presenca de filiados ao partido aparece na Tabela 3,
na qual encontramos uma associagao significativa, positiva e moderada entre a
porcentagem de municipios no qual o PT estava organizado, por estado, e a taxa de
FPME. No entanto, é preciso observar os dados com cuidado, pois a queda as
correlacao a partir de 2003 indica que as variaveis estiveram menos ligadas durante
as ondas de expansao dos filiados no governo Lula, indicando uma menor
associacao entre a penetracédo territorial do partido e a taxa de FPME.
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Tabela 3
Correlagdo entre a taxa de FPME e a porcentagem de
DMs organizados, por UF (r de Spearman)

DMs Organizados (%)

Filiados por Mil Eleitores 2003 2005 2009
(FPME) ,b56*** JAB4F* AT TEE

Fonte: Sorg do PT. Sig: *** p < 0,01; ** p < 0,05. N = 26 (O DF foi excluido por contar com apenas um

DM).

Ainda que indiretamente, outros dois aspectos importantes parecem ter
facilitado a entrada de novos membros no partido a partir de 2003 e se
enqguadrariam na dimensdo da Inclusdo. Chamamos esses dois aspectos de: a)
“reducdo das barreiras ideolégicas” e b) “efeito Lula”. Embora nao seja possivel
mensurar o posicionamento ideolégico dos filiados — especialmente daqueles que
entraram no partido a partir de 2003, é possivel supor que a moderacgéao ideolégica
do PT a partir da segunda metade da década de 1990 e a caminhada rumo ao
centro do espectro politico, amplamente discutida na literatura (AMARAL, 2003;
SAMUELS, 2004; HUNTER, 2007; 2008b; 2010; RIBEIRO, 2008), tenham exercido
algum efeito positivo na captacéo de filiados durante o governo Lula. Mais perto do
centro, o partido ampliou o seu “territério de caca”, aproximando-se de um grande
contingente de eleitores que nao se identificavam com posturas mais radicais de
esquerda. Alguns indicios desse fen6meno encontram-se no trabalho de Samuels
(2008a). Ao analisar os eleitores identificados com o partido em 2007, o autor
mostra que, diferentemente do que acontecia em 2002, “a ideologia de esquerda
ndo prediz mais a identificacdo com o PT” (2008a, p. 311). Samuels sugere
também que o crescimento da identificagdo com o partido nos dltimos anos, de
cerca de 10%, em 1997, para um nivel préximo aos 20%, a partir de 2001, esta
relacionado a moderacao ideolégica da agremiagao. Identificar-se com um partido e
filiar-se a ele sdo coisas muito diferentes. No entanto, parece-nos razoavel afirmar
que a ampliacdo do nuimero de eleitores identificados com o PT facilita o trabalho
do partido no processo de recrutamento de novos membros.

O “efeito Lula”, também de dificil mensuracédo, é a associacao entre a
popularidade do presidente e seu governo e o crescimento no nimero de filiados ao
PT, especialmente a partir de 2006. O primeiro indicador que podemos é o
crescimento, entre 2006 e 2008, na taxa de FPME muito acima da média nacional
na regiao Nordeste. Nesse perfodo, o aumento na taxa foi de 85,4% na regiéo,
enquanto no Brasil foi de 51,49%. Como mostra o Gréafico 3, a diferenca entre os
niveis de aprovagdo do governo Lula no Nordeste e no Brasil aumentou em 2006,
com a aprovagdo da administracdo Lula atingindo 68% na regido. Nesse mesmo
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ano, essa foi a regidao em que Lula recebeu a maior porcentagem de votos validos
(66,8%) no primeiro turno da sua campanha pela reeleicdo, representando um
crescimento de 20,9 pontos percentuais com relacao as eleicdes de 2002. Por sua
vez, o PT obteve os mesmos 13,2% dos votos para a Camara dos Deputados na
regido nos pleitos realizados em 2002 e 2006.

O segundo indicador é a anélise do grau de associagdo entre a variagdo na
taxa de FPME (em %), por UF, entre 2006 e 2008, e a porcentagem de votos vélidos
recebidos pelo presidente Lula no primeiro turno em 2006. Como forma de
controle, avaliamos também se houve associacdo entre a variagcdo nas taxas de
FPME entre 2006 e 2008, por estado, e a porcentagem de votos recebidos pelo PT
para a Camara dos Deputados em 2006, e replicamos os testes com a variacao da
taxa de FPME entre 2003 e 2006, por UF, e as porcentagens de votos validos
recebidos por Lula no primeiro turno das eleicGes presidenciais de 2002, e pelo PT
para a Camara no mesmo ano (Tabela 4).

Gréfico 3
Aprovacao do governo Lula (%) (2003-2010)
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Fonte: Instituto Datafolha (indicam a porcentagem de pessoas que responderam “6timo” e “bom” para a
seguinte pergunta: “Na sua opinido o presidente Lula estd fazendo um governo: ".). Dados
disponiveis em: <http://www.datafolha.com.br>. Acesso em: 20 de fevereiro de 2010.
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Tabela 4
Correlacdo entre a variagao na taxa de FPME (%) e as votag¢des recebidas por Lula
e pelo PT (%), por UF

Lula 2002 PT 2002 Lula 2006 PT 2006
FPME 03-06 -,032 -,089 ,035 -,006
FPME 06-08 ,669%** -,044

Fontes: Sorg do PT e TSE. Sig: *** p < 0,01. N = 27.

Os testes mostram que a correlagdo entre a variacao na taxa de FPME entre
2006 e 2008 e a porcentagem de votos recebida pelo presidente Lula em 2006 ¢é
moderada e positiva, além de significativa. Nenhuma das outras correlagdes
analisadas mostrou-se significativa (p < 0,1). Os indicadores utilizados sugerem que
o PT na segunda onda de filiagbes durante o governo Lula encontrou mais facilidade
em atrair membros na regido em que o presidente gozou de grande aprovacao a
partir de 2006 e nos estados em que foi mais bem votado no primeiro turno das
eleicdes daquele ano, e nao naqueles em que o partido foi mais forte nas elei¢cdes
para a Camara dos Deputados. Ou seja, as barreiras de inclusao de novos filiados
foram menores nos estados em que o presidente obteve seus melhores
desempenhos eleitorais. Essa conclusdo indica uma novidade importante no padréo
de recrutamento de filiados ao partido e nas implicacGes politicas da alta
popularidade obtida pelo presidente Lula durante o exercicio de seu segundo
mandato. A elas voltaremos na concluséo deste artigo.

As dimensbes do Compromisso e da Participacdo podem ser tratadas em
conjunto no caso do PT. Em ambas, é possivel observarmos alteracdes no desenho
institucional do partido voltadas para a reducdo nos custos de participagdo do
filiado tanto nas atividades partidarias quanto no processo interno de tomada de
decisdo. A alteracado do Estatuto do PT, em 2001, foi o momento de consolidagéo
de uma série de mudancas no arranjo institucional petista que vinham sendo
discutidas durante toda a década de 1990. Entre as alteragdes estavam novas
regras para a participacao dos filiados na vida partidaria. A mais importante delas
foi a definicao da eleicao direta (PED) para a escolha dos dirigentes petistas. Até
2001, os dirigentes eram escolhidos nos Encontros realizados pelo partido em
todos os seus niveis. Ou seja, os filiados podiam participar diretamente apenas da
escolha da diregdo e do presidente no nivel municipal, ou zonal, dependendo do
porte da cidade. Os Encontros Municipais eram os responsaveis por enviar os
delegados para os Encontros Estaduais, que escolhiam o Diretério e o presidente do
partido, e mandavam representantes para o Encontro Nacional, responsavel por
eleger o DN e o presidente nacional do PT. A estrutura deciséria petista privilegiava
os Encontros e estabelecia que um filiado, para participar do processo decisério nas
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instancias superiores, necessitava passar, no minimo, pelo crivo do Encontro em
nivel local. O Estatuto de 2001 mudou esse processo, fortalecendo a base de
filiados ao lhe oferecer a possibilidade de escolher até mesmo o mais alto dirigente
do partido. Isso significa que mesmo um filiado que nao frequente regularmente as
reunides do partido e nao compareca sempre ao diretério local pode influir no
processo interno de selecdo de liderancas em todos os niveis. Desde que as novas
regras foram aprovadas, o PT realizou quatro PEDs, em 2001, 2005, 2007 e 2009,
o0 que demonstra um nivel elevado de atividade partidaria da qual podem participar
todos os filiados em periodos ndo eleitorais. Apenas em 2003 nao ocorreram
elei¢cdes no Brasil ou no PT. O nivel de participacdo dos membros, mesmo com o
aumento de filiagbes, manteve-se em torno de 409%. Embora seja dificil realizar
comparagdes temporais por conta da precariedade dos dados anteriores a 2001,
Almeida afirmou, em 1992, que no méaximo 209% dos filiados participavam dos
encontros do partido (1992). Além do PED, o Estatuto de 2001 definiu também
quatro tipos de consulta aos membros do partido: plebiscitos, referendos, consultas
e prévias eleitorais. Plebiscitos e referendos podem ser convocados em qualquer
nivel partidario desde que subscritos por pelo menos 20% dos filiados e possuem
caréater deliberativo. As consultas seguem a mesma légica de convocacdo, mas
servem apenas para informar a diregcdo a posicao da base partidaria sobre um
tema. As prévias devem acontecer quando houver mais de um pré-candidato as
eleicdes majoritarias. A instituicao de prévias resultou na construcdo de mais um
mecanismo importante — pois trata da selegdo de candidatos — do qual podem
participar todos os membros do partido independentemente de seu “nivel de
ativismo”.

As mudancgas estatutarias, defendidas pelo Campo Majoritario, resolveram,
de forma engenhosa, uma dificil equacdo em torno da organiza¢do partidaria. Ao
mesmo tempo em que contemplavam as demandas internas por maior participagcao
e democracia, ofereciam aos filiados mais mecanismos de integracdo as atividades
partidarias, sem exigir em troca um alto nivel de ativismo, fornecendo assim mais
incentivos institucionais para a captacdo de novos membros sem comprometer a
tradicao do PT. Embora uma novidade no ambito partidéario brasileiro, essa pratica
ja havia sido identificada em outros partidos localizados em democracias
consolidadas e novas (SEYD, 1999; SEYD e WHITELEY, 2002; KATZ e MAIR, 2002;
FREIDENBERG, 2005; SCARROW e GEZGOR, 2010; WAUTERS, 2010).

Antes de concluirmos este ponto, é necesséario reportar que outros trés
testes de associacado foram realizados para tentar elucidar um pouco mais as
razbes do crescimento no nimero de filiados ao PT a partir de 2003. Os dois
primeiros buscaram medir o grau de vinculacao entre o crescimento no niimero de
filiados e o fato de o PT ser governo em um determinado periodo. Inicialmente,
avaliamos a correlacao entre o PT ser governo ou nédo, entre 2005 e 2009, e a
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variacao (em %) nas taxas de FPME, entre 2006 e 2008, em 392 municipios do
estado de Sdo Paulo (63% do total de localidades em que o PT contava com algum
tipo de organizacdo em 2009). A construgdo dessa base de dados foi determinada
pela capacidade de reunir as informagdes necessarias para o teste e contempla
cidades em todas as regides do estado e de diferentes portes. Os resultados
encontrados indicam que praticamente ndo ha associacdo entre ser governo e a
variacao na taxa de FPME (r = ,093; p < 0,1; N = 392). Como forma de limitarmos
eventuais distor¢Bes regionais, replicamos o teste com os dados obtidos sobre as
capitais e os municipios com mais de 200 mil eleitores no pais em 2008 (G-80).
Dessa maneira, avaliamos o grau de associagao entre a variacdo na taxa de FPME
(em %) nos municipios entre 2004 e 2008 e o fato de o PT ser governo ou nao entre
2005 e 2009. O teste mostra que existe uma correlacao significativa, positiva e
baixa entre as variaveis (r = ,263; p < 0,05; N = 80), indicando uma associacao
muito sutil entre ser governo e a variacao na taxa de FPME. Assim, é possivel
destacarmos que ndo héa evidéncias concretas de que o crescimento no nidmero de
filiados ao partido nos ultimos anos tenha sido fruto da disseminagao de préticas
clientelistas por parte de administracdes municipais petistas, o que fortalece as
explicacbes baseadas em determinantes organizativos descritas anteriormente.

O terceiro teste esta relacionado a hipétese levantada por Bartolini (1983) e
Méndez Lago (2000) de que a disputa interna pode levar a uma maior busca de
filiados por parte das fac¢des dos partidos. No caso petista, a hip6tese foi apontada
também por Ribeiro (2008, p. 279). Um dos desdobramentos possiveis dessa
hipétese é a suposicdo de que nos locais onde a disputa interna é mais dura ha
incentivos para que os lideres partidarios realizem filiagbes para fortalecer suas
posi¢coes internamente, inflando o nimero de membros do partido. N&do foi possivel
obter os dados das disputas estaduais e municipais do PT em todo o pals e
optamos por construir uma classificacdo categérica que divide os estados
brasileiros entre aqueles em que a disputa politica é forte ou fraca. Para isso,
utilizamos os dados das eleicdes para o DN em todo o pafs e classificamos como
estados em que ha uma forte disputa politica aqueles em que nenhuma chapa
obteve a maioria dos votos véalidos em pelo menos dois dos trés PEDs realizados a
partir de 2003 (BA, DF, MA, MG, MS, MT, PE, PI, RJ, RN, RS, SC e SP). Em seguida,
testamos, a associacdo entre a variavel “Disputa Politica” e a variacdo (em %) na
taxa de FPME entre 2003 e 2010. A associa¢do ndo se mostrou significativa (p <
0,1), indicando que a ampliagdo na taxa de FPME no periodo ndo esteve
correlacionada com a variavel “Disputa Politica”. No entanto, reconhecemos a
necessidade de testes mais sofisticados, com um maior nimero de dados, para
descartarmos completamente essa hipétese.
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As liderangas do PT

Os Encontros e Congressos Nacionais do PT sdo as instdncias méaximas de
deliberagcdo “sobre o programa, a estratégia, a téatica, a politica de aliancas e as
linhas de construcgao partidaria” (PT, 2001a, p. 30). Deles participam delegados de
todo o pais escolhidos em seus respectivos encontros estaduais. A
proporcionalidade é dada de acordo com a forgca do partido nas UFs: até 2001, de
acordo com o numero de filiados, e, a partir daquela data, respeitando o nimero de
votantes nos PEDs. Isso significa que, para um delegado chegar a um Encontro de
nivel nacional, ele deve passar por escolhas no nivel local e estadual e ter algum
tipo de inser¢cdo na maquina partidaria ou projecédo publica. Os dados da Tabela 5
mostram que, em todos os Congressos sobre os quais dispomos de dados, pelo
menos 85% dos delegados participavam de alguma instancia partidaria. Na sua
maioria, eram membros de instancias municipais e estaduais de todo o pais
(liderangas intermediérias). Outro indicador do grau de envolvimento dos delegados
na vida partidaria € o numero de horas dedicadas por eles ao PT: 52% afirmaram
dedicar, no 13° EN, em 2006, mais de 40 horas por més para atividades partidarias
(DELEGADOS-PT/AUTOR, 2006). Isso permite afirmar que o conjunto de delegados
compde uma amostra representativa das liderancas da agremiacgao.

Tabela 5
Participagao dos delegados em instancias partidarias (%)

1997 1999 2001 2006 2007

(11° EN) (2° CN) (12° EN) (13° EN) (3°CN)
Participam 87 89 91,6 93,1 89,2

% do total de delegados

Niicleo de base 7 10 8,6 2,5 2,3
Diretério Zonal 6 8 7,4 5,2 7,1
Diretério Municipal 47 47 43,6 46,6 52,9
Diretorio Estadual 43 43 43,6 43,9 29,4
Direcdo Nacional 6 2 6,7 4,2 2,2
Outras 6 - 10,4 6,5 3,4
N (187) (544) (431) (864) (775)

Fonte: Nucleo de Opinidao Publica (NOP) da Fundacéao Perseu Abramo (FPA).
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O perfil dos delegados petistas reunido na Tabela 6 mostra importantes
caracteristicas da lideranca do partido. A primeira delas é que, entre 1997 e 2007,
houve pouca alteracao no predominio dos homens entre os delegados, evidenciando
a dificuldade de insercdo das mulheres na vida partidaria, mesmo apdés a
introducdo de cotas para as instancias de direcdo do PT a partir dos anos 19907. Ao
analisar a predominancia dos homens entre a lideranga petista, Ribeiro ressalta que
caracteristicas do ambiente partidario, que valoriza atributos identificados com o
“universo simbdlico masculino”, e a tripla jornada a que sao submetidas as
militantes (no trabalho, em casa e no partido) dificultam a ascensao de mulheres na
hierarquia petista (2008, p. 176-183). Com relagado a idade dos delegados, ha uma
clara tendéncia de envelhecimento. Em 1997, 649% dos delegados possuiam até 40
anos. Dez anos depois a proporcdo se inverteu, e apenas 35,19% encontravam-se
nessa faixa etéaria. Esses dados mostram a dificuldade crescente de incorporagao de
jovens nos quadros médios do partido e ajudam a compreender, como veremos
adiante, a menor insercdo do movimento estudantil entre a lideranca petista®.

O alto nivel de escolaridade dos delegados também é uma marca do periodo
analisado. Em nenhum dos Encontros a porcentagem de delegados que chegaram a
frequentar um curso superior foi inferior a 70%, assim como em nenhum deles foi
superior a 5% a quantidade de delegados que nunca estudaram ou cursaram
apenas o primeiro grau. No que toca a identidade religiosa, o catolicismo manteve-
se como a mais mencionada entre os delegados, apresentando um leve crescimento
entre 2001 e 2007. Esse dado nao surpreende, pois, como foi apontado em outros
trabalhos (MENEGUELLO, 1989; KECK, 1991; RODRIGUES, 1997), a ala
progressista da lIgreja Catélica esteve muito presente nos anos de formagao do
partido e foi um dos elementos de construcédo da prépria identidade ideolégica do
PT. E interessante notar, porém, que houve uma reducdo entre aqueles que nao
possuem religido e um crescimento dos que se afirmam evangélicos, que passaram
de 2%, em 1997, para 8,4%, dez anos depois. J& os dados com relacdo a renda
individual dos delegados precisam ser analisados com cuidado. A primeira vista,
parece haver uma reducao nos rendimentos, pois a porcentagem de delegados que
ganham mais de 10 salarios minimos passou de 60%, em 1999, para 34,6%, em
2007. No entanto, como argumentamos em outro trabalho, esta redugdo pode ser

7 0 Estatuto do PT estabelece, no seu Art. 22, inciso V, que 30% dos integrantes da direcdo partidaria
devem ser mulheres (PT, 2001a, p. 32).

8 Como forma de comparacéo, é interessante destacar que Méndez Lago e Santamarfa, ao realizarem um
survey semelhante com os delegados do PSOE, em 1999, encontraram resultados parecidos: predominio
de homens entre as liderangas (cerca de 75%) e dificuldade de renovagao de quadros (2001). Scarrow e
Gezgor, ao analisarem dados relativos a filiados em 12 paises europeus, também apontam para um
processo de envelhecimento nos quadros partidarios e para a manutencao da predominancia de homens
(2010).
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explicada, em grande medida, pelo aumento real do salario minimo no periodo
estudado (MENEGUELLO e AMARAL, 2008, p. 13)°.

Tabela 6
Perfil do delegado petista (%)

1997 1999 | 2001 2006 2007
11°EN | 2°CN | 12°EN | 13°EN | 3°CN

Condigéo de trabalho?®

Funcionérios publicos 33 49 44 3 54,3
Assalariados 32 23 20,2 12,5
Profissionais liberais 9 6 7,7 6,9
Autébnomos 3 2 5,3 9,0

N (289)
Escolaridade!?

Nuca estudou - - - 0,1 0,1
1° grau 5 5 3,7 2,2 49
2° grau 21 22 13,0 16,0 19,0
Superior 62 57 64,7 68,1 65,7
Mestrado/Doutorado 11 14 18,3 12,6 9,8
Sem resposta 1 1 0,2 1 0,5
Renda individual

Até 2 sm 6 6 4,6 6,0 7,5
De2absm 14 9 11,8 19,1 25,5
De 5a 10 sm 19 22 23,2 33,0 31,6
De 10 a 20 sm 27 34 34,3 26,4 24,3
Mais de 20 sm 28 26 23,7 13,4 10,3
Sem resposta 6 3 2,3 2,1 0,8

9Singer sugere que o aumento no ndmero de delegados de menor renda pode ser explicado pelo
realinhamento na base de apoio do partido, com a maior penetracao da agremiagao entre segmentos de
baixa renda e escolaridade (2010, p. 100). Embora ndo discordemos da hipétese de que a base de
filiados ao PT possa estar em transformagédo, ndo concordamos com a argumentagcdo do autor com
relagdo aos dados obtidos com as liderancas petistas, pois o nivel de escolaridade entre os delegados
permanece elevado e a porcentagem de novos membros (filiados desde 2001) é relativamente pequena
(7,1% em 2006 e 8,6% em 2007) (DELEGADOS-PT/FPA, 2006; 2007) para explicar tal variagéo no nivel
de renda.

10 Os dados relativos a 2006 foram obtidos no survey realizado pelo autor. As categorias retratadas foram
as mais citadas em 2006.

11 Os dados relativos & escolaridade referem-se aos delegados que chegaram ao menos a frequentar cada
categoria.
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Idade

Até 25 anos 5 5 3,5 4.3 1,7
De 26 a30 anos | 13 9 8,6 6,9 6,3
De 31 a 40 anos | 46 41 40,4 | 29,5 | 27,1
41 anos ou mais | 32 38 459 | 59,0 | 64,8
Sem resposta 4 6 1,6 0,2 0,1
Sexo

Homens 80 77 71,7 | 75,6 | 80
Mulheres 20 23 28,3 | 24,4 |20
Religigo!?

Catélica 57 59 58,7 | 62,7 | 66,5
Espirita 5 3 2,1 6,1 5,2
Umbanda 1 - 0,5 2,8 1,5
Evangélica 2 2 1,4 9,7 8,4
Nao tem 30 31 334 | 24,5 | 22,2
Outras 4 3 3,9 6,3 5,2
Sem resposta 1 2 0,7 0,2 0,3
N (187) | (544) | (431) | (864) | (775)

Fontes: NOP da FPA e pesquisa realizada pelo autor no 13° EN do PT.

As mudancas mais significativas no perfil social da lideranca petista estéao
ligadas as suas condi¢des de trabalho. Como mostrou Rodrigues, o PT poderia ser
classificado, em meados dos anos 1990, como um partido de classe média, com o
predominio de assalariados com alto nivel de escolaridade, em especial
funcionéarios publicos e lideres sindicais (1997, p. 306). Como acabamos de
mostrar, boa parte desse perfil se manteve nos Ultimos 13 anos. No entanto, a
predominédncia de funcionarios publicos entre as liderancas aumentou
significativamente entre 1997 e 2006. No 13° EN, 54,3% dos delegados afirmaram
ser funcionéarios publicos. Nove anos antes, a porcentagem era de 33%. Nesse
mesmo periodo, a parcela de assalariados caiu de 329 para 12,5%. S&o dois os
fatores que contribuiram para esse crescimento dos funcionarios publicos entre a
lideranca petista. O primeiro — e mais importante — esté ligado a proximidade dos
sindicatos de setores do servico publico ao partido, especialmente a partir dos anos
1990. De acordo com Samuels, a reestruturacdo produtiva provocada pelo avanco
de politicas pré-mercado fez com que grupos de base tradicionais do PT e da
Central Unica dos Trabalhadores (CUT), como trabalhadores da industria e
bancérios, perdessem for¢ca politica e cedessem espaco a outros segmentos
organizados, como os trabalhadores do servico publico, resultando em uma

12 para 2001, 2006 e 2007, resposta multipla.
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importante alteracédo na base de apoio do partido (2004, p. 1006-1007). O segundo
€ consequéncia da maior insercao institucional do PT. Mostra a Tabela 7, a partir
de 1997 houve uma ampliagdo na porcentagem de delegados que ocupavam cargos
de confiangca no Executivo e no Legislativo, o que provavelmente contribuiu para a
elevacdo na proporcao de funcionéarios publicos entre a lideranca petista no periodo
analisado. Como nao dispomos de dados a respeito das ocupacdes daqueles que
afirmaram ser funcionarios publicos em 1997, 1999 e 2001, é impossivel saber
quantos deles ocupavam cargos de confianca no Executivo ou no Legislativo, o que
impossibilita uma medida precisa de seu impacto sobre o perfil sécio-ocupacional
dos delegados. Em que pesem os problemas metodolégicos, a ampliagdo do espaco
ocupado pelos funcionérios publicos no partido a partir dos anos 1990 confirma a
tendéncia verificada por Rodrigues (1997), Samuels (2004), Meneguello e Amaral
(2008) e D’'Araujo (2009).

Os dados relativos a profissionalizacdo na politica também indicam
importantes alteracées no perfil da lideranca petista no periodo analisado!3. A
histéria que os nimeros contam é a da inversao, durante a década de 1990, na
proporcao entre os profissionalizados nas esferas estatais e fora dela. Como
podemos observar na Tabela 7, em 1990, 35,59% dos delegados exerciam atividade
politica remunerada fora do Estado, enquanto 22,19 ocupavam cargos eletivos ou
postos de confianga no Executivo e no Legislativo. Onze anos depois, a tendéncia se
alterou substantivamente — 16,5% eram profissionais da politica fora da esfera
estatal, enquanto 53,19 ocupavam cargos eletivos ou comissionados. Como aponta
a literatura, essa inversao foi resultado da maior insercao institucional do PT no
perfodo, com o crescimento no ndimero de parlamentares e mandatarios no
Executivo em todos os niveis (SINGER, 2001; MENEGUELLO e AMARAL, 2008;
RIBEIRO, 2008). E interessante notar que, embora predominantes entre os
profissionalizados, o nimero de ocupantes de cargos eletivos e de confianca caiu
entre 2001 e 2007, atingindo 34,49%,. Alguns fatores parecem ter contribuido de
forma combinada para essa queda: o primeiro € o expressivo aumento no ndmero
de delegados que passaram a comparecer aos Encontros (5638 em 2001; 1.053 em
2006; e 927 em 2007), o que ampliou a possibilidade de incorporagdo das
liderangcas aos processos deliberativos do partido. O segundo é a substantiva
reducdo na porcentagem de delegados profissionalizados na esfera estatal no
estado de Sao Paulo, que caiu de 69,1% para 33,1% no periodo. Como Sao Paulo é
a UF que mais envia delegados aos Encontros Nacionais, alteragdes no perfil da
delegacdo paulista refletem significativamente nos dados nacionais. E provavel que
o final da prefeitura de Marta Suplicy na capital paulista, em 2004, tenha
contribuido para essa reducdo. O terceiro fator, levantado por Ribeiro, é o

13 Classificamos como “profissionais da politica” os delegados que sdo remunerados para exercer
atividade politica.
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deslocamento de milhares de quadros petistas para Brasilia com a vitéria de Lula
em 2002. Esse deslocamento pode ter afastado um nUmero significativo de
liderancas intermedidrias de suas atividades partidarias locais, impactando nas
delegacdes enviadas aos Encontros (2008, p. 154). Para que um quadro mais claro
a respeito dessa diminuicdo apareca, sera necessario analisar os dados das futuras
pesquisas com os delegados petistas.

Tabela 7
Tipo de profissionalizagcdo politica entre os delegados (%)

2006 | 2007
1990 1991 1997 1999 | 2001 130 30
7°EN 1°CN 11°EN | 2°CN | 12°EN
EN CN
Nao é profissionalizado 40,8 40,2 31,0 34,0 25,5 51,7 | 59,1
Cargo eletivo no
. L 10,9 11,5 19,0 18,0 | 23,9 | 14,8 | 15,9
Executivo/Legislativo
Cargo de confianga no
. L 11,2 17,0 21,0 24,0 | 292 | 245 | 185
Executivo/Legislativo
Profissionalizado pelo PT
. 7,2 8,6 7,0 6,0 9,7 4,7 3,4
(dirigente ou assessor)
Militant fissionalizad
ilitante |Aoro.|SS|ona izado 5 20 51 0.3 0.4
pela tendéncia
Profissionalizado por
. . 28,3 17,5 9,0 6,0 2,1 2,7 0,9
movimento social
Outras atividades - 1,6 2,6 0,5 1,8
11,0 9,0
Sem resposta 1,6 3,6 49 0,7 0,1
N (289) (671) (187) | (544) | (431) | (864) | (775)

Fontes: Novaes (1993, p. 228), Ribeiro (2008, p. 152) e NOP da FPA.

A recente reducao na porcentagem de delegados profissionalizados na
esfera estatal ndo invalida, porém, a constatacdo de que as liderancas,
especialmente aquelas que exercem atividade politica remunerada, aproximaram-se
do Estado a partir da década de 1990. Essa constatacdo encontra paralelos na
literatura sobre os partidos social-democratas europeus (POGUNTKE, 1994; SHARE,
1999; MENDEZ LAGO e SANTAMARIA, 2001). Share observa que, em 1988, 70%
dos delegados presentes ao Congresso do PSOE, que governava a Espanha havia
seis anos, ocupavam cargos eletivos ou postos administrativos (1999, p. 98).
Méndez Lago e Santamaria encontraram a mesma porcentagem entre os delegados
que compareceram ao 34° Congresso da agremiagao, em 1997 (2001, p. 60). Katz
e Mair, em uma perspectiva teérica mais ampla, usam dados como esses para
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justificar a ascendéncia da face publica do partido e a emergéncia do modelo de
partido cartel (2002).

Com relacdo ao caso petista, Ribeiro foi o primeiro a defender, de maneira
estruturada e coerente, que o PT se aproximou do Estado e se afastou dos atores da
sociedade civil. Um ponto importante da sua argumentacgao reside na avaliagao de
que o partido se distanciou dos movimentos e das organizacdes sociais conforme se
aproximou do Estado, e um dos indicadores que usa deriva dos dados obtidos com
os delegados presentes aos Encontros Nacionais do partido (2008, p. 164-166).
N&o concordamos com essa avaliacao e mostramos, deste ponto em diante, que o
PT continua permeavel a participacéo de atores da sociedade civil organizada'*.

Comegamos por demonstrar que ndo ha uma associagdo inversa significativa
entre a profissionalizagdo em cargos publicos e a participagdo em movimentos ou
organizagdes sociais, como afirma Ribeiro (2008, p. 165). Demonstramos isso ao
testar o grau de associacdo entre a porcentagem de delegados que ocupavam
cargos eletivos e de confianga, por UF, e a de delegados que participavam de
movimentos ou organizacbes sociais em 2001, 2006 e 2007 (Tabela 8). Conforme
mostram os testes, nado é possivel afirmar que os estados em que hd uma maior
porcentagem de delegados ocupando postos eletivos ou comissionados séo aqueles
em que ha baixos niveis de participacdo em movimentos ou organizagdes sociais.
Dessa forma, também nao é possivel supor que as liderancas deixem de participar
de movimentos ou organizag¢des sociais ao se profissionalizarem na esfera estatal.

Tabela 8
Correlacdo entre a porcentagem de delegados profissionalizados em esferas
estatais e a de delegados que participam de movimentos ou organizagdes sociais,
por UF (rde Spearman)

Participacao
Profissionalizagdao | 2001(12° EN) | 2006 (13° EN) | 2007 (3° CN)
-, 167 5214 -,010

Fonte: NOP da FPA. Nenhuma das correlagdes mostrou-se significativa (p < 0,1).

N = 26 para 2001 e 2006 (o estado de Roraima foi excluido por ndo haver dados sobre seus
delegados); N = 27 para 2007.

14 N&o é nosso objetivo fazer uma discussdo sobre a natureza dos movimentos e das organizagdes
sociais préoximos ao PT, mas mostrar o grau de vinculacao do partido a atores da sociedade civil
organizada de uma forma ampla.
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Nosso argumento é o de que, no lugar de haver um deslocamento entre a
lideranca dos movimentos e das organizag¢des sociais para o Estado, o que acontece
é uma dupla atividade. Ou seja, os delegados permanecem com seus vinculos junto
aos movimentos e organizagdes sociais ao mesmo tempo em que desempenham
atividades em posi¢des eletivas ou cargos de confianga. A Tabela 9 mostra que,
entre 2001 e 2007, o nivel de participagdo em movimentos ou organizacdes sociais
entre os delegados profissionalizados junto ao Estado manteve-se em torno de 65%,
uma porcentagem bastante significativa apesar de levemente mais baixa do que o
nivel de participacdo entre as liderangas como um todo. Embora ndo seja possivel
realizar comparacdes com o periodo anterior a 2001, esses dados mostram que o
PT, apesar de todas as transformacdes pelas quais passou a partir da segunda
metade da década de 1990, ainda serve como importante conexdo entre o Estado e
0s movimentos e organizagdes sociais. Voltaremos a esse tema nas Consideragdes
finais.

Tabela 9
Participacao dos delegados que ocupam cargos de confianca ou eletivos em
movimentos ou organizag¢des sociais (%)

2001 2006 2007
12°EN | 13°EN | 3°CN

Delegados 69,6 71,9 70,9
N (431) | (864) | (385)
Ocupantes de cargos de confianca ou eletivos | 65,1 66,2 65,4
N (229) | (340) | (127)

Fonte: NOP da FPA.

Os dados referentes a participagdo dos delegados em movimentos e
organizagdes sociais exigiram uma readequacao na classificacao para as respostas
dadas pelas liderangas petistas nos Encontros de 2006 e 2007. Excluimos os
delegados que, indagados se participavam de algum movimento ou organizacdo
social, responderam positivamente e mencionando instituicdes ligadas ao préprio
PT, como o Setorial de Mulheres, ou ligadas ao Estado, como os conselhos
municipais ou a Funai. Apés essa exclusao, prosseguimos com a reclassificacao de
acordo com as categorias utilizadas nas pesquisas realizadas em 1997 e 2001.
Além da reclassificacao, outro alerta de natureza metodolégica precisa ser feito. O
elevado niimero de respostas encontradas na categoria “Outros” deve-se a alteracgéao
na metodologia das pesquisas. O autopreenchimento de questionarios em 1997 e
2001 limitava as respostas possiveis, o0 que provavelmente redundou em uma
tentativa do proéprio pesquisado em se enquadrar em uma das categorias
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disponiveis. Em 2006 e 2007, as pesquisas foram feitas por meio de entrevistas, o
que permitiu aos delegados mencionar diretamente a organizacéao ou o movimento
dos quais faziam parte.

Durante todo o periodo analisado hd um forte vinculo das liderangcas com os
movimentos e as organizagdes sociais (Tabela 10). Entre 1997 e 2007, cerca de
70% dos delegados afirmaram fazer parte de algum tipo de movimento ou
organizacao social. Muitos dos delegados faziam parte de mais de um movimento e
eram tanto dirigentes quanto militantes de base. Se por um lado é possivel notar
uma tendéncia de redugao na porcentagem daqueles que ndao ocupavam postos de
diregdo nos movimentos e nas organizacbes, sugerindo uma crescente dificuldade
do partido em incorporar quadros de base dos movimentos sociais ao grupo dos
delegados, por outro, a manutengcdo de um alto nimero de dirigentes aponta que o
partido é capaz de atrair liderancas dos movimentos e organizagdes, indicando a
preservacao de lacos fortes entre a agremiacéo e a sociedade civil organizada. Com
relagdo a natureza dos movimentos e organizagdes, é possivel observar que os
grupos de origem do partido, como sindicalistas e membros de organizacdes
religiosas, continuam sendo os mais representativos. Em 2006, quando a amostra
foi maior, 47 sindicatos e 11 pastorais da Igreja Catélica foram mencionados pelos
delegados. A excecdo nesse caso fica por conta dos movimentos populares urbanos.
No entanto, é preciso relativizar essa queda, pois a categoria “Outros” conta com
associacbes de bairro e moradores — organizacdes sociais que provavelmente
entraram na categoria “Movimentos Populares Urbanos” em 1997 e 2001. O
envelhecimento dos delegados provocou um impacto na representagdao dos
estudantes e jovens. Entre 2001 e 2007, a porcentagem de delegados associados
aos movimentos estudantis e de juventude passou de 8,5% para 2,3%.

33



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.01-44

Tabela 10
Participacao dos delegados em movimentos ou organizagdes sociais (%)
1997 (11° EN) | 2001 (12° EN) | 2006 (13° EN) | 2007 (3° CN)
Participam 70 69,6 71,9 70,9
Diregdo - 69,4 73,8 69,6
Mil. de base - 86,0 70,7 62,3
% do total dos delegados
Sindical 31 28,6 30,7 244
Pop. Urbano 23 17,4 11,0 6,2
MST 3 3,5 1,7 2,6
Mulheres 9 11,1 6,7 6,0
Racismo/Negro 4 5,1 3,2 3,6
Estudantil/Juv. 7 8,5 52 2,3
Ecol./Ambiental 6 8,6 3,2 3,4
Gays/Lésbicas 2 1,1 0,3
Orgs. Religiosas 9 7.4 8,6 7,5
ONGs 9 10,9 3,7 4,7
Outros 10 0,2 30,0 33,8
N (187) (431) (864) (385)

Fonte: NOP da FPA.

Um dado complementar ao nivel de participacdo dos delegados em
movimentos ou organiza¢bes sociais é o que nos permite identificar se a lideranca
petista possuia algum vinculo com atores da sociedade civil quando entrou para a
agremiacao. Esse dado torna possivel descobrir os padrdes de recrutamento dos
delegados e as portas de entrada para o partido. Infelizmente, a FPA nao aplicou
essa pergunta nas pesquisas anteriores a 2007, impossibilitando comparagdes
diacrénicas. Como mostramos na Tabela 11, 82,99 dos delegados estavam ligados
a algum movimento ou organizacdo quando entraram no partido. Os dados
desagregados por periodo de filiacdo nao mostram grande variagdo, e mesmo as
liderancas com menos tempo de PT entraram no partido possuindo vinculos com
atores da sociedade civil organizada (Tabela 12).

Ao observarmos as origens das liderangas junto aos movimentos e as
organizagdes sociais, é possivel identificar que trés categorias se destacam:
“Movimento Sindical”, “Organizacdes Religiosas” e “Movimento Estudantil e de
Jovens”. Ou seja, foi a partir desses movimentos que mais de 70% dos delegados
entraram no PT. No entanto, h& sinais de mudanga nos padrbes de recrutamento
quando observamos os dados desagregados por periodo de filiacdo. Entre os que
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entraram no periodo 1980-1982 e participavam de movimentos ou organizacGes
sociais, 47,19% estavam vinculados a sindicatos. Essa porcentagem foi declinando
até atingir, entre os que ingressaram a partir de 2001, 20,7%. Tendéncias
semelhantes aconteceram com os que entraram no partido possuindo ligagdo com o
movimento estudantil e com organizacdes religiosas. Paralelamente, a porcentagem
de delegados com vinculagdo a “Outros” movimentos e organizagdes sociais no
momento de filiacdo cresceu de 17,5%, dos que ingressaram entre 1995 e 2000,
para 51,7%, entre os membros a partir de 2001. Esse é um dado importante que
pode significar o inicio da erosdo da predominancia dos atores tradicionais da
sociedade civil organizada, especialmente sindicatos, entre a lideranga petista. Se a
tendéncia se confirmar, ndo é dificil imaginar que o partido sofrerd mudancas tanto
no perfil das suas liderangas intermedidrias quanto na sua cupula, resultando,
muito provavelmente, também em alteracbes programaticas. No entanto, com os
dados de que dispomos no momento, ndo é possivel prever qualquer cenéario de
forma segura.

Tabela 11
Participacdo dos delegados em movimentos ou organizagdes sociais no momento
de entrada no PT (%)

2007 (3° CN)
Participantes 82,9
Diregdo 72,1
Mil. de base 52,0
% do total dos delegados
Sindical 29,9
Pop. Urbano 8,1
MST 2,9
Mulheres 2,1
Racismo/Negro 1,3
Estudantil/Juv. 21,8
Ecol./Ambiental 1,0
Gays/Lésbicas -
Orgs. Religiosas 21,6
ONGs 0,8
Outros 19,0
N (385)

Fonte: NOP da FPA.
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Tabela 12
Participacao dos delegados em movimentos ou organizagdes sociais no momento
de entrada no PT (%) X Periodo de filiagdo

2007 (3° CN)

Filiagao Participava (%)
1980-1982 81,4
1983-1989 84,3
1990-1994 87,0
1995-2000 80,3
2001-2007 82,9

N (380)

Fonte: NOP da FPA.

O perfil analisado da lideranga petista a partir da segunda metade da
década de 1990 mostra que os padrdes de alteracdo identificados por Rodrigues
(1997) e Novaes (1993) se confirmaram e o PT é hoje comandado por dirigentes de
classe média, com alto nivel de escolaridade e com grande presenca de setores do
funcionalismo publico. Além disso, a maior presenca institucional do partido
exerceu influéncia sobre o perfil das liderancas ao alterar a proporcédo de delegados
que sao remunerados em esferas estatais para exercer atividades politicas. Nesse
ponto, concordamos com a avaliacdo de Ribeiro (2008) de que o PT que chega ao
final do governo Lula estd muito mais préximo do Estado do que aquele que perdeu
as eleicbes presidenciais de 1989. No entanto, ndo concordamos com a hipétese de
que o partido se afastou significativamente dos movimentos e das organizacdes
sociais em consequéncia dessa maior proximidade. A anélise dos dados obtidos
junto aos delegados petistas, demonstra que o partido continua bastante permeavel
a participacao de atores da sociedade civil organizada e suas liderangas realizam
atividades politicas tanto nas instituicdes estatais quanto junto aos movimentos e
organizagdes sociais.

Consideracoes finais

Nos ultimos anos, muitos trabalhos se preocuparam em analisar as
transformacdes do PT a partir de meados da década de 1990 e a atuacdo do
partido durante o governo Lula (AMARAL, 2003; SAMUELS, 2004; 2008b; FLYNN,
2005; PALERMO, 2005; HUNTER, 2007; 2008a; 2008b; 2010). O material para
anélise era realmente imenso: transformacdes ideolégicas, aliancas eleitorais e
politicas com partidos de direita, dificuldades na formacao do governo e escandalos
de corrupgao. As conclusdes de todos eles giraram em torno da aproximagao do PT
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aos outros partidos do pais na busca por maior competitividade eleitoral, ou como
resultado das pressdes exercidas pela natureza do sistema politico brasileiro e
pelas reformas pré-mercado dos anos 1990. Hunter, inclusive, chegou a afirmar que
o partido havia passado por um processo de “normalizagdo” (2007; 2010),
revertendo a classica visao de que o PT era “diferente” que marcou as primeiras
anélises sobre a agremiagcdo (MENEGUELLO, 1989; KECK, 1991). Apesar de
fornecerem ferramentas analiticas valiosas para a compreensédo da histéria recente
do partido, esses trabalhos pouco se debrucaram sobre as transformacdes na base
de filiados do PT e na avaliacdo de sua conexdao com os atores da sociedade civil
organizada e deixaram escapar importante dimensdo na anélise dos partidos
politicos: sua organizacao interna. Neste artigo buscamos preencher essa lacuna e
nos juntamos, nesta empreitada, aos trabalhos de Roma (2006) e Ribeiro (2008),
embora com algumas conclus@es distintas.

Na primeira parte do artigo demonstramos que o PT obteve sucesso, a partir
de 2003, em ampliar significativamente a sua base de filiados. Essa ampliacao
esteve diretamente ligada a questdes de organizacdo interna do partido, como a
construcao de uma maquina partidaria mais eficiente, o esforco de nacionalizacéo
da estrutura petista e a reducédo nas barreiras de incluséo e nos custos de
participacao do filiado na vida da agremiacéao. As transformacgdes do partido nesse
sentido nao ocorreram sem tensdes ou resisténcias internas e foram marcadas pela
preservacao de algumas caracteristicas institucionais importantes, como a
manutencdo de mecanismos deliberativos participativos e a auséncia de préticas
clientelistas em larga escala.

Ainda com relagdo a reducgao das barreiras de inclusdo, encontramos duas
novidades ainda nado exploradas em profundidade pela literatura. A primeira delas é
uma consequéncia indireta das transformacdes ideolégicas e programéticas do
partido. Mais préximo do centro do espectro politico, o PT conquistou uma série de
novos apoiadores (SAMUELS, 2008a), ampliando o nimero de potenciais filiados. O
sucesso das campanhas de filiagdo em 2003 e 2006 parece ter se beneficiado
desse maior “territério de caga” aberto pela moderacéao ideolégica. A segunda diz
respeito a maior facilidade em captar membros, entre 2006 e 2008, nos locais em
que o presidente Lula obteve votacSes mais expressivas. Embora a partir de uma
perspectiva diferente, essa evidéncia insere-se no debate sobre as transformacgdes
na base de apoio do presidente Lula nas eleicGes de 2006 e suas consequéncias
politicas (HUNTER e POWER, 2007; ZUCCO, 2008; SOARES e TERRON, 2008;
2010; LiCIO, RENNO e CASTRO, 2009; SINGER, 2009; RENNO e CABELLO, 2010).
No lugar de nos concentrarmos nos determinantes da mudanca na base de apoio,
sugerimos que a alta popularidade do presidente Lula e de seu governo em algumas
regibes do pafs tenha sido aproveitada como recurso politico e organizativo pelo PT.
Nesse sentido, seguimos as indicagdes de Meneguello, que apontou a existéncia de
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uma forte associagdo entre o presidente da Republica e o PT, mesmo apdés os
esforcos de Lula em se distanciar da agremiacao com a eclosdo do “escandalo do
mensaldo” em 2005 (2007, p. 12). Sendo assim, é possivel levantarmos a hipétese
de que o fenbmeno do “Lulismo” tenha também uma dimenséo partidéaria. Os
trabalhos de Singer (2010) e Samuels e Zucco (2010) demonstram que o apoio
partidario de massa ao PT sofreu importantes altera¢cbes na ultima década, com o
perfil do petista aproximando-se ao do eleitorado brasileiro. E possivel imaginarmos
que algo semelhante tenha ocorrido com a base de filiados ao partido. Dessa forma,
o “Lulismo” teria deixado o conjunto de membros do PT com uma feicdo um pouco
mais préxima a da sociedade brasileira.

A analise do perfil dos delegados demonstram que o caminho trilhado pelo
partido nos anos 1980, com a adesdo de segmentos da classe média urbana a
proposta de construcdo de um partido amplo de esquerda (RODRIGUES, 1997), se
confirmou nos altimos anos. O PT que chega ao final do governo Lula é comandado,
na sua maioria, por liderancas do sexo masculino, catélicas, com mais de 40 anos,
que frequentaram algum curso superior e estdo ligadas ao servigo publico. Dada a
estabilidade nos dados, especialmente entre 2001 e 2007, acreditamos que esse
perfil deva se manter por algum tempo.

Ja com relagdo ao binbmio Estado/Sociedade, demonstramos que, como
aponta Novaes (1993) e como argumenta Ribeiro (2008), o PT se aproximou das
esferas estatais nos anos 1990, em grande medida como resultado da maior
insercdo na politica institucional a partir daquela década. No entanto, essa
aproximagao nao significou uma reduc¢do substantiva na permeabilidade do partido
a atores da sociedade civil organizada. Como mostram os dados obtidos junto a
lideranca petista, os movimentos e as organizacdes sociais continuam presentes,
inclusive entre aqueles que ocupam cargos eletivos e de confianca e indicam que
uma importante conexao entre o Estado e a sociedade civil organizada por meio do
PT. Hochstetler defende que, durante o governo Lula, o PT perdeu o monopdlio de
representacdo na arena institucional das demandas dos atores da sociedade civil
organizada devido a continuidade da politica econdémica implantada na
administracdo anterior e a decepgdo no desenvolvimento de mecanismos
participativos sélidos no ambito federal (2008). A nossa anélise indica que o
argumento da autora se confirma apenas em parte, especialmente quando
observamos que atores tradicionais da sociedade civil organizada, como os
sindicatos, vém perdendo espaco entre as liderancas partidarias — o que pode
redundar em transformacgdes na agremiacdo. No entanto, o quadro mais amplo
aponta para o fato de que o PT ainda conta, em suas fileiras, com um grande
ndmero de militantes e, principalmente, dirigentes de movimentos e organizacdes
sociais e que esses nUmeros ndo declinaram entre 1997 e 2007, sugerindo que os
préprios atores da sociedade civil organizada ainda enxergam o partido como um
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representante institucional aberto as suas demandas e capaz de compartilhar
propostas politicas.

Se ndo é mais possivel falar em “monopdlio” de representacdo, ainda
podemos falar em um substantivo grau de interface. Como explicacdo para a
manutencao dessa interface podemos apontar dois elementos: a construcao de uma
histéria conjunta marcada pela experiéncia da redemocratizacdo e pela emergéncia
da “esquerda social” (GARCIA, 1994) nos anos 1980, responséavel, em parte, pelo
préprio perfil programético e organizacional do partido. Essa histéria resultou na
aquisicao por parte da agremiagcao de uma posicao privilegiada de articulagado e
representacao de amplos setores de esquerda junto ao sistema partidario brasileiro
a partir da eleigdo presidencial de 1989, na qual o partido se afirmou claramente
como a principal forca politica progressista (MENEGUELLO e AMARAL, 2008, p. 6);
e a auséncia de alternativas institucionais — como outros partidos — com a mesma
capilaridade, organizacédo e influéncia politica que o PT.

A discussdo realizada neste artigo evidencia as dificuldades de
interpretagao do caso petista. Parece claro que, mesmo depois das transformagdes
apontadas pela literatura, o PT conserva muitas das caracteristicas que o
apontaram como uma “novidade” na politica brasileira. Se estd mais préximo do
modelo profissional-eleitoral, como defende Ribeiro (2008), ainda retém
caracteristicas que permitiriam enquadréa-lo como um “partido de massa”, para
usarmos apenas uma entre as inUmeras tipologias sobre partidos politicos
existentes. Hunter, apesar de se concentrar na “normalizacdo” do PT, observa que a
adaptacao do partido as restri¢cdes politicas e econd6micas que emergiram no Brasil
nos anos 1990 ndo foi completa, e que a agremiacdo manteve muitas das suas
caracterfisticas organizativas (2007; 2010). De um ponto de vista mais abrangente,
esse foi o0 foco da nossa analise a respeito dos vinculos do partido com a sociedade
a partir da segunda metade da década de 1990. Seguindo as pistas indicadas pelo
institucionalismo histérico, mostramos que o PT retém muitas de suas
caracterfsticas originarias, para usarmos uma terminologia cara aos estudiosos de
partidos politicos (PANEBIANCO, 2005), e que suas transformacgdes sdo graduais e
moldadas pela origem e pela histéria da agremiacao. Dessa forma, este artigo
sugere, como implicagcao teérica mais ampla, que o estudo dos partidos deve
sempre levar em consideragao as praticas e regras construidas ao longo da vida das
agremiacgdes, fundamentais para o entendimento do contorno e do ritmo de seu
desenvolvimento.
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Resumo: Este artigo oferece uma proposta de reforma incremental do sistema eleitoral da Camara dos
Deputados. A natureza incremental da proposta se funda na suposicao de que o sistema politico € uma
arquitetura complexa e delicada, e possibilidade de piora-lo com mudangas ambiciosas e intempestivas é
bem maior do que a de aperfeicoa-lo. A proposta mantém o sistema de representacao proporcional com
lista aberta, mas altera duas varidveis-chave, uma vez que reduz a magnitude média das circunscri¢des
eleitorais e estabelece uma regra proporcional de distribuicdo de cadeiras entre partidos coligados. A
operacionalizacado da reforma leva a um novo desenho do mapa eleitoral do pais, com circunscricdes
eleitorais menores dentro de 12 estados. O artigo também apresenta os resultados de um exercicio de
simulacdo feito com base nos dados das eleicdes de 2006 que recalcula a composigéo partidaria da
Cémara dos Deputados a partir das regras aqui preconizadas.

Palavras-chave: Camara dos Deputados; representacdo proporcional com lista aberta; fragmentagéao
legislativa; reforma eleitoral; incrementalismo

Abstract: This article presents a proposal for an incremental reform of the system of the Chamber of
Deputies. The incremental nature of the proposal rests on the assumption that this political system is a
complex and delicate architecture, and therefore, abrupt and ambitious changes are more likely to make
it worse than to improve it. The proposal advocated here maintains the current system of open-list
proportional representation, but it changes two key variables of this electoral system, since it reduces its
average district magnitude and establishes a proportional distribution of seats among parties that form
electoral coalitions. The way the reform is operationalized leads to a redesign of the electoral map of the
country, with smaller districts within 12 states. The article also presents the results of a simulation
exercise based on data from the 2006 elections, whereby the party makeup of the Chamber of Deputies
is recalculated according to the rules proposed here.

Keywords: Chamber of Deputies, open-list proportional representation; legislative fragmentation;
electoral reform; incrementalism
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Introdugao?

A reforma do sistema politico tem sido um tema cada vez mais presente na
pauta de debates sobre os grandes desafios nacionais. Em primeira analise, poucas
instituicbes brasileiras parecem padecer de tantos e tao sérios defeitos quanto o
sistema eleitoral-partidario. O cidadéo brasileiro, em geral, tem a impressédo de que
os partidos e politicos, nos diversos niveis da Federagdo, estdao imersos em
permanente jogo de interesses escusos, em que a busca de beneficios pessoais, ou
para grupos de pressao, sobrepuja esmagadoramente a preocupagdo com o bem
puUblico. Neste contexto, a reforma polftica surge como se fosse um imperativo
jamais enfrentado pela sociedade e pelo Congresso — e, consequentemente, como
simbolo de uma suposta letargia institucional que explicaria, em boa medida, as
nossas mazelas.

Neste artigo, com base em verificagdes da ciéncia politica, argumentamos
que aquela visao nao é correta, conquanto ndo seja completamente destituida de
razao. Nao ha ddvida quanto o sistema politico brasileiro ser repleto de problemas,
mas, como se vera na préxima secao, existe uma espécie de equilibrio entre
distorcbes de sentido contrario, cuja resultante tem alguma funcionalidade. Essa
montagem singular do sistema politico brasileiro ndo é uma aberracdo. Em um
grande nimero de pafses, observa-se uma construgéo histérica similar. Os sistemas
politicos, de uma forma geral, apresentam sucessivas e graduais adaptacdes que
podem criar uma légica funcional por cima de um arcabougo institucional formado
em virtude de razdes histéricas ja superadas.

No Brasil, é preciso prosseguir neste processo de revisdo permanente do
nosso sistema eleitoral-partidario, ndo com uma grande reforma que reconstrua
todo o “edificio a partir da estaca zero”, mas, sim, por meio de medidas pontuais,
cirdargicas e refletidas. Dito isso, este artigo estad organizado da seguinte maneira.
Apé6s um diagnéstico do funcionamento do sistema politico brasileiro apresentado
na segunda secao, apresentamos, na se¢ado seguinte, uma proposta de reforma no
sentido acima apontado. A proposta mantém o sistema de representacdo
proporcional com lista aberta, mas redesenha parte do mapa eleitoral do paifs,
alterando também a regra de distribuicdo das cadeiras no interior das coligacdes
eleitorais. Esta proposta se funda na suposicao de que o sistema politico é uma
arquitetura complexa e delicada. Portanto, a possibilidade de piora-lo com

1 Os autores agradecem os comentarios e sugestdes oferecidos por dois pareceristas anénimos e o
financiamento dado a esta pesquisa pelo Instituto Brasileiro de Economia (IBRE), da Fundacgao Getulio
Vargas no Rio de Janeiro. Uma versao preliminar deste trabalho foi apresentada no seminério Elei¢ées,
Partidos e Reforma Politica, realizado no Instituto Mauricio de Nassau, Recife, nos dias 3 e 4 de agosto de
2009, e numa palestra ministrada no Instituto Legislativo Brasileiro, Brasilia, no dia 6 de outubro de
2009.
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mudancas ambiciosas e intempestivas é bem maior do que a de aperfeicod-lo. Em
seguida, na quarta secao, apresentamos os resultados de um exercicio de
simulagdo feito com base nos dados das eleices de 2006, por meio do qual
recalculamos a composicdo partidaria da Camara dos Deputados com as regras
defendidas no artigo. A Gltima secdo discute os objetivos politicos que podem ser
alcancados pela reforma preconizada.

O Presidencialismo de Coalizdo

Iniciamos a analise do sistema politico nacional citando o artigo classico e
seminal de Sérgio Abranches (1988). No texto, a expressédo “presidencialismo de
coalizdo” indica certo sincretismo entre o presidencialismo e o parlamentarismo.
Assim, temos uma presidéncia sempre as voltas com a costura de maiorias
parlamentares, numa interagao cotidiana e intima com deputados e senadores que
lembra os regimes parlamentaristas. A analise de Barry Ames (2001), em certo
sentido, aprofunda esta visado, ao identificar a dificuldade do Executivo e dos lideres
partidarios em obter a cooperacao dos representantes dos partidos, uma vez que
muitos atores politicos tém poder de veto sobre as decisdes a serem tomadas
(basta pensar nos “caciques” nas duas casas do Congresso).

A literatura académica sugere que aquelas caracteristicas estdo fortemente
ligadas a alguns elementos do nosso sistema eleitoral. Um dos principais é a
grande dimensao das nossas circunscri¢cdes eleitorais, que séo os préprios estados,
cuja representacdo na Camara de Deputados varia de 8 a 70 parlamentares. Outros
tracos fundamentais do nosso arranjo politico séo o voto proporcional e o voto
nominal com lista aberta (ainda que este seja facultativo, j& que se pode votar na
legenda).

Esse desenho institucional, em interacdo com uma sociedade heterogénea,
leva a uma elevada fragmentacéo legislativa, tal qual indicam varios estudos. Como?
Um sistema eleitoral permissivo — isto €, com uma baixa barreira de entrada gerada
por um grande numero de cadeiras disputadas nas circunscricdes eleitorais —
facilita a obtengdo de votos por parte de pequenas legendas, porque os eleitores
facilmente intuem que os votos dados a estas tém boas chances de eleger pelo
menos um parlamentar. Por sua vez, as pequenas legendas serdo tanto mais
numerosas quanto mais heterogénea for a sociedade, seja em termos
socioecondmicos ou culturais ou regionais ou étnicos ou linguisticos ou religiosos. E
se a regra de traducdo de votos em cadeiras for proporcional, a percentagem de
votos obtida pelas pequenas legendas se transforma em uma percentagem bastante
semelhante de cadeiras legislativas. Por exemplo, em uma circunscri¢cdo eleitoral
socialmente heterogénea com 70 cadeiras e votacdo proporcional, como é o caso do
estado de Sao Paulo, qualquer partido com apenas 1,4% dos votos pode-se fazer
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representar no Congresso Nacional.

De maneira complementar, como demonstra Nicolau (1996), a
fragmentacéo no Brasil também esté associada a facilidade de criacéo de legendas,
ao troca-troca partidario e as coligagdes eleitorais. Por sua vez, o voto nominal com
lista aberta amplia ainda mais o cacife de politicos com capacidade de disputar
pequenos quinhdes eleitorais, uma vez que, em boa medida, tira das liderancas
partidarias o poder de definir e hierarquizar as candidaturas. No ambiente formado
por aquele conjunto de caracteristicas, ndo é de se estranhar que surja um grande
nimero de partidos. Esta fragmentacao, por sua vez, torna mais dificil para o
presidente da Republica conseguir uma sélida maioria no Congresso no momento
em que é eleito, mesmo com elei¢cdes legislativas simultdneas a presidencial.

As implicacdes deste tipo de sistema politico sdo mdaltiplas. Ha, por
exemplo, uma ampla evidéncia empirica segundo a qual aquelas caracteristicas
estdo associadas a elevagdo do gasto publico, do gasto social e da carga tributaria,
como verifica Mukherjee (2003). O Brasil, diga-se de passagem, destaca-se
claramente nestas caracteristicas em comparacao com os seus pares. O aumento
da despesa publica e da carga tributaria deriva, evidentemente, da permanente
necessidade do Executivo de angariar sustentacao politica, como mostram Amorim
Neto (2006) e Schroder (2009). Isto significa atender as demandas dos indmeros
grupos de pressdo representados por politicos que sabem que uma fatia
relativamente pequena do eleitorado, quando bem atendida, é suficiente para leva-
los ou manté-los no Legislativo.

Outro problema que surge em um arcabougo politico como o brasileiro é o
da competicado intrapartidaria. Como as liderangas nacionais dos partidos nao
controlam as candidaturas, os colegas de sigla, nos estados, tendem a disputar
acirradamente os votos do eleitorado simpatizante daquela agremiacao. Para isto,
evidentemente, nao basta defender as cores, a ideologia e o programa do partido,
porque esta plataforma eleitoral estimulara os eleitores a votar na legenda, mas nao
naquele candidato especifico. O postulante a vaga na Camara, pelo contrério, tem
que procurar a diferenciacdo ante seus colegas de partido, sendo isto,
evidentemente, um estimulo para que o candidato ndo enfatize a linha partidéria,
como mostra Nicolau (2006).

Os estudos indicam ainda que quanto maior for a circunscricado eleitoral,
maior serd a competicao intrapartidaria, uma vez que o grande ndmero de vagas
oferecidas € um chamariz para que muitas candidaturas sejam postuladas. Na
mesma linha de causalidade, os custos de campanha aumentam, ja que, envolvidos
neste tipo de competicdo de cada um contra todos, os candidatos sabem que o
dinheiro pode ser o mais eficaz dos diferenciais. Segundo Samuels (2006), o custo
das campanhas presidenciais no Brasil € maior do que o das estadunidenses, e o
custo das campanhas legislativas é trés vezes maior em termos per capita, levando-
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se em conta a paridade do poder de compra (PPP). Altos custos de campanha e
nivel elevado de gastos publicos, por sua vez, sdo fatores que podem impulsionar a
corrupgao, que, desta forma, também esta ligada a combinacéo de representacéo
proporcional, listas abertas e grandes circunscrigdes.

Uma dltima consequéncia das caracteristicas do sistema eleitoral brasileiro,
segundo Carvalho (2003) e Monroe e Rose (2002), é o nUimero reduzido de
representantes das areas metropolitanas. Embora sejam mercados com nimero
abundante de eleitores, sdao muito fragmentados. Por conta disso, é mais facil para
os candidatos terem base politica nas regides interioranas e buscarem alguns votos
nos grandes centros do que construirem fortes bases politicas nas capitais e
grandes cidades dos estados. A conseqiéncia imediata é o déficit de representacéo
das metrépoles.

A fragmentacédo e o personalismo na politica nacional sdo amplificados pelo
horario eleitoral gratuito e pelas regras muito frouxas de acesso aos recursos do
fundo partidario, as quais reduzem significativamente o custo de criacdo de novas
agremiagdes partidarias. Com poucas barreiras a entrada de novos atores, o
sistema torna-se permissivo, havendo, portanto, mais partidos do que interesses
vitais a serem representados. Na verdade, dado o personalismo e o baixo
comprometimento programatico de um ndmero expressivo de politicos, a profuséo
de siglas nao representa nem mesmo os interesses que, de fato, deveriam estar
organizados no parlamento. Um exemplo desta distorcdo é a presenca das
chamadas “bancadas” ruralista, da saude ou da educacéao, que agem de forma mais
coerente — em algumas votagcbes — do que os partidos, e cujos integrantes
esparramam-se pelas mais diversas agremiacBes. Nao seria de se esperar,
evidentemente, que os interesses de qualquer um daqueles setores estivessem
representados por apenas um partido. Mas o mais saudéavel seria a existéncia de
distintas posicdes partidarias relativas a cada um deles, e que os politicos votassem
de acordo com a sua filiagdo partidéaria, e ndo com as determinacgdes de “bancadas”
suprapartidarias.

Todos esses problemas nao sugerem, como afirmamos de inicio, que o
sistema politico brasileiro seja imprestavel. Na verdade, este é um terreno onde
cada caracteristica funciona como moeda de duas faces, e em que, frequentemente,
um defeito tem uma contrapartida positiva, e vice-versa. A permissividade do
sistema, mencionada acima, tem uma faceta democrética, j& que as minorias
conseguem representacao. No sistema inglés, de voto distrital puro — o antipoda do
brasileiro —, é sabido que apenas trés partidos estao solidamente representados no
Parlamento, sendo praticamente impossivel que uma importante corrente de
opinido, os verdes, por exemplo, transforme-se em partido legislativo, como
aconteceu em tantos pafses. Ja a forte competicao eleitoral, mesmo quando ocorre

z

no interior dos partidos, é um antidoto contra o monopélio da selegdo das
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candidaturas pelas liderangas partidéarias, sendo também, como tal, um elemento
democratizante.

Mais significativo, porém, é o fato de haver fartas evidéncias segundo as
quais o sistema de governo brasileiro funciona com razoavel efetividade. Os
trabalhos de Figueiredo e Limongi (2006), de Limongi (2006), e de Santos (2003)
indicam que o Executivo tem capacidade de pautar o Congresso e fazer aprovar a
sua agenda legislativa. A ideia, por exemplo, de que uma reforma mais profunda da
Previdéncia ndo é aprovada por causa de impasses politicos é apenas parcialmente
verdadeira, ja que outra razao plausivel é simplesmente o fato de a sociedade nao
estar plenamente convencida da sua necessidade. Assim, o sistema politico parece
estar funcionando como canal de transmissao das preferéncias do eleitorado para
as decisdes governamentais, ainda que numa direcao criticada pelos especialistas
em contas publicas.

Uma Presidéncia Poderosa

Quando se tenta compreender a origem daquela surpreendente
funcionalidade, é importante notar que as principais caracteristicas do atual
sistema - os estados como circunscrigdes eleitorais, o voto proporcional e a lista
aberta — existiam também no periodo democratico de 1946 a 1964. Todavia,
aqueles foram tempos de forte instabilidade e radicalizacdo politicas, que
contrastam com a experiéncia atual. A taxa de sucesso do Executivo na aprovacgéo
de projetos na fase contemporanea da democracia brasileira é de 85%, préxima da
obtida em sistemas parlamentaristas, e muito maior do que a que se verificou entre
1945 e 1964 (ver FIGUEIREDO e LIMONGI, 2006).

Segundo Figueiredo e Limongi, a diferenca entre os dois regimes
democraticos reside no fato de o atual ter mantido as extensas prerrogativas
legislativas conferidas ao presidente pelos militares. Assim, uma série de
faculdades dos presidentes do periodo pés-autoritario ndo existia para aqueles que
governaram antes de 1964: ter iniciativas exclusivas em projetos orgamentérios e
tributarios; iniciar emendas constitucionais; editar medidas provisérias; editar leis
sob requerimento de delegacédo do Congresso; solicitar urgéncia; e impor restrigoes
a emendas parlamentares. Figueiredo e Limongi mostram ainda que os lideres
partidarios da fase democrética atual também detém uma série de poderes que os
seus antecessores, antes do regime militar, ndo possuiam: determinar a agenda do
plenario; representar a bancada; retirar projetos de lei das comissGes por meio de
requerimento de urgéncia; e indicar e substituir membros das comissdes mistas, de
CPlIs e das comissdes do orgcamento.

Desta forma, é possivel afirmar que, no atual periodo democratico, o
excesso de fragmentacao e personalismo resultantes das regras do jogo politico é
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contrabalancado por poderes excepcionalmente fortes do Executivo e das liderancas
partidarias, quando se compara com o periodo de 1946 a 1964. Assim, alguns dos
mais citados “defeitos” do sistema politico nacional, como a ampla autoridade
constitucional do presidente e a fragmentacdo do Congresso, sdao, na verdade,
caracteristicas que, até certo ponto, se neutralizam.

Com efeito, qualquer sistema politico € o resultado de um equilibrio
complexo e delicado entre inGmeros fatores institucionais e sociais. Alguns dos
mais importantes sao: (1) a modalidade de formacgao das chapas eleitorais
(existéncia ou nao de elei¢des primarias); (2) a estrutura da cédula, isto é, se o voto
é em lista ou em nomes e, no caso de listas, se elas sdo abertas, fechadas ou
flexiveis; (3) a aplicagcao da regra majoritaria ou da proporcional para a tradugao de
votos em cadeiras; (4) a magnitude das circunscri¢cdes eleitorais; (5) a coincidéncia
ou nao do calendério eleitoral para as eleigbes majoritaria (Executivo) e
proporcional (Legislativo), que, quando acontece, tende a reduzir a corrupgdo e
elevar a responsabilizacdo (SAMUELS, 2004, TAVITS 2007); (6) os poderes
legislativos do chefe do Executivo e dos lideres partidéarios; (7) a forma autorizativa
ou impositiva de execucdo do orcamento e o espaco do Executivo para negociar
emendas; (8) e, last but not least, a estrutura de clivagens e o nivel de
heterogeneidade social.

Como vimos no caso da combinagcao de extensos poderes do Executivo e dos
lideres partidarios com alta fragmentacao legislativa, a dinamica politica resultante
é um complexo sistema ecolégico, cujo equilibrio envolve o funcionamento de todos
0os componentes. E é por isso que qualquer alteracdo tem que ser avaliada com
todo o cuidado. A titulo de exemplo, quando se pensa na introdugdo da lista
fechada, a qual aumentaria ainda mais o cacife das liderancas partidéarias, dever-se-
ia incluir no projeto algum mecanismo de democratizacdo na selegcdo de
candidaturas, como as eleicbes primérias, que colocaria limites ao poder dos
lideres.

QOutro risco é o de promover alteragbes grandes e custosas em termos
politicos, mas que, de fato, ndo atacam o cerne do problema que se propdem a
resolver. Por exemplo, a introducdo de um sistema distrital misto ndo reduziré a
fragmentacdo partidéria se forem mantidos os estados como circunscri¢des
eleitorais para a parte proporcional da votacao. E ha, finalmente, o perigo de se
anular inadvertidamente alguma caracteristica positiva do sistema. Se, como
querem alguns, a reeleicao for extinta e 0 mandato de cinco anos reintroduzido, ndo
haverd mais a coincidéncia entre as eleicdes parlamentares e presidenciais. Como
mostram Samuels (2004) e Tavits (2007), aquela simultaneidade atrela, na 6tica do
eleitorado, os legisladores a plataforma do Executivo, aumentando a
responsabilizacdo do Congresso em relagdo ao sucesso ou ao fracasso do governo.
Todos estes exemplos indicam a dificuldade na promocdo de mudancas
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institucionais, deixando claro nao haver uma solucado Unica e inequivoca para
resolver os grandes problemas politicos nacionais.

A questao da reforma politica é, pois, muito mais complexa do que
transparece no debate que chega aos meios de comunicagéo, e que, ao contrario do
que a maioria supde, o sistema brasileiro ndo é de todo disfuncional. Entretanto, é
inegavel que ha problemas, como a sucessao de escandalos, o excesso de partidos,
as despesas de campanha muito elevadas, o elevado gasto publico, o forte
personalismo e a alta instabilidade ministerial (com relacédo a este Gltimo aspecto,
ver Amorim Neto, 2006). Diante do desafio de melhorar o sistema politico
brasileiro, a melhor opgédo sédo as alteracbes incrementais, com objetivos muito
definidos e que nao sejam demasiado ambiciosos. Parece-nos que reduzir a
excessiva fragmentacao legislativa, mas sem eliminar a representacao proporcional,
e minorar a competicao intrapartidaria seriam metas consensuais, populares e que
certamente teriam um efeito positivo na operacao do regime representativo.

Criar mecanismos que propiciem um aumento na transparéncia do
financiamento eleitoral seria também uma medida positiva. A titulo de exemplo, a
introducdo de um limite para doac¢des por pessoas juridicas e a melhoria nos
controles do ‘caixa dois’ — que poderiam incluir a prestacao de contas continua, e
quase simultanea, ao gasto, na internet — poderiam ser uma saida.

Essas ideias que ser discutidas com calma e introduzidas gradualmente,
sem necessidade de se acenar com grandiosos planos de reforma politica. Neste
debate, talvez seja exagero aplicar a maxima futebolistica segundo a qual “ndo se
mexe em time que estd ganhando.” Por outro lado, é bastante pertinente afirmar
qgue mudangas em um sistema cujo funcionamento ndo é desastroso devem ser
feitas com cuidado e moderacao.

Assim, a seguir, oferecemos uma possivel operacionalizacao de uma
proposta originalmente feita por Lima Junior e Santos (1991) no sentido da reducéo
da magnitude (isto €, o numero de cadeiras disputadas) das nossas circunscricdes
(ou distritos, de acordo com o jargdo da ciéncia politica) eleitorais, sem tocar no
principio constitucional da representacdo proporcional e na lista aberta. Segundo
Lima Junior e Santos:

“... a solugdo mais simples para atenuar os efeitos perversos para os
partidos e eleitores, decorrentes de caracteristicas contextuais da
competicao eleitoral, isto é, da diversidade no tamanho das bancadas
e da forga relativa dos partidos, consistiria em levar mais a sério o
principio da isomorfia entre populacao e cadeiras, tornando constante
esta relacdo: a magnitude dos distritos eleitorais e o nimero de
deputados por ele eleitos seria 0 mesmo em todo o pafs. Os estados
federados deixariam de ser a base territorial sobre a qual as cadeiras
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sao alocadas, criando-se novas unidades territoriais — os distritos — que
elegeriam, cada wuma, o mesmo ndmero de deputados.
Consequentemente, ndo sé desapareceriam as iniqlidades apontadas,
mas também o principio da federacédo desapareceria da representagéo
politica na Camara dos Deputados, que passaria a ser o locus
privilegiado, diferentemente do Senado que é o 6rgdo de
representacdo das unidades federadas, da representacdo do povo”
(LIMA e SANTOS, 1991).

Na nossa operacionalizacdo da proposta de Lima Juanior e Santos,
afrouxamos a nocao segundo a qual o principio da federagdo desapareceria da
representacdo politica na Camara dos Deputados, uma vez que, consoante nossa
abordagem gradual e cautelosa da reforma politica, o abandono do principio da
federacao poderia gerar celeumas demais. Assim, o que fazemos é redesenhar a
geografia eleitoral dos 12 maiores estados, justamente aqueles que tém 16 ou mais
cadeiras na Céamara, permitindo que sejam recortados em circunscricGes com
magnitudes que variam entre 8 e 112, Portanto, também afrouxamos o principio da
isomorfia entre populacéo e cadeiras advogado por Lima Janior e Santos, desta vez
ndo por prudéncia politica, mas apenas porque seria impossivel gerar ndmeros
inteiros se dividissemos as cadeiras de cada um dos 12 estados pelo mesmo valor.
De qualquer modo, é muito melhor que a magnitude das circunscri¢des eleitorais
varie entre 8 e 12 do que entre 8 e 70%. Convém ainda destacar que mantemos
inalterado o peso de cada estado da Federagdo na Camara dos Deputados.

De maneira complementar, ao adotarmos um critério de agregacao dos
municipios que formam as novas circunscricdes eleitorais, optamos pela
maximizag¢do da homogeneidade socioecondmica, com base na verificagdo segundo
a qual é a combinacao de alta heterogeneidade social com circunscri¢cdes eleitorais
de grande magnitude que leva a alta fragmentacdo legislativa (AMORIM NETO e
COX 1997; BENOIT 2002). Assim, procuramos criar circunscricbes as mais
homogéneas possiveis, de acordo com o que cremos ser a principal clivagem
politica do pafs, qual seja, a socioecondémica. E claro que o Brasil tem outras
clivagens (étnica, religiosa e regional), mas estas nao sdo tao importantes quanto
aquela.

Consideraremos  também em  nosso  exercicio outra reforma
incremental as coligagdes partidarias para as eleigbes proporcionais sao vistas
como outro fator que contribui para elevar a fragmentacgéo legislativa, como indica

2.0 trabalho classico de Taagepera e Shugart (1993) mostra que, dentro desta faixa de magnitude, os
sistemas partidérios tendem a ter uma fragmentacao legislativa moderada.

3 A variagdo da magnitude dos estados ndo redesenhados oscila entre 8 e 12. Apenas um estado, a
Parafba, tem mais de 11 cadeiras, 12. Por isso, sob a nossa proposta, a variacdo da magnitude das
circunscricdes se da entre 8 e 12.
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Nicolau (1996). Além disso, a regra de distribuicdo das cadeiras no interior das
coligagdes fere o principio da proporcionalidade. Nossa proposta advoga a
manutencdo do instituto das coligagdes partidarias para as eleicdes legislativas,
mas altera a regra de distribuicdo das cadeiras de modo a tornéa-la proporcional.
Isto é, a distribuicdo das cadeiras intracoliga¢cdes serd proporcional a votagdo de
cada partido integrante das aliangas eleitorais. Ou seja, como as coligagdes, sob as
regras atuais, favorecem os pequenos partidos que por si s6 ndo conseguem atingir
0 quociente eleitoral, sob a regra que propomos, deixa de existir o estimulo espurio
para que os pequenos partidos predem os grandes partidos que aceitem com eles
se coligar.

Por ultimo, em nossa proposta, as coligagdes sao mantidas porque elas
podem ser Uteis para adiantar o processo de constru¢cdo da base de sustentacao
dos governos antes do primeiro turno das eleicbes presidenciais, oferecendo,
também, uma compensacdo aos pequenos partidos pelo aumento dos quocientes
eleitorais gerado pela redugao na magnitude das circunscricdes eleitorais.

Redesenhando o Mapa Eleitoral do Brasil

Esta proposta tem por objetivo a criacdo de éareas contiguas, chamadas
circunscricbes eleitorais, para doze unidades da Federacdo (UF) brasileiras,
formadas pela agregacao de unidades geograficas menores, em funcao de algumas
variaveis de homogeneidade.

As doze UF trabalhadas sdo as seguintes: Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Bahia, Pernambuco, Ceard,
Maranhao, Goias e Para. De acordo com o total de habitantes, fornecido pelo Censo
Demografico 2000, e o nimero total de circunscri¢cbes eleitorais desejado em cada
UF, estimamos a populagdo média que estas circunscrigdes deveriam ter em cada
um destes doze casos, como mostra a Tabela 1, a seguir.
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Tabela 1
Unidades da Federagao trabalhadas e as respectivas populagdes médias das
menores circunscrigdes eleitorais a serem criadas

Unidade da Populagédo média da menor
Federagdo circunscri¢do®

Séo Paulo 4.221.694 habitantes
Minas Gerais 2.683.724

Rio de Janeiro 2.518.474

Paranéa 3.187.819

Santa Catarina 2.678.180

Rio Grande do Sul 3.311.034

Bahia 2.774.752
Pernambuco 2.533.870

Ceara 3.715.331

Maranhé&o 2.486.649

Goiés 2.351.517

Para 2.910.384

Estes quantitativos populacionais foram comparados com a populacédo de
cada municipio dentro das UF. Se um municipio possuisse um nudmero de
habitantes, segundo o Censo 2000, superior ao valor explicitado na Tabela 1, ele
poderia ser trabalhado separadamente, de modo que o préprio municipio formasse
uma ou mais circunscricdes eleitorais. Neste caso, deveria ser escolhida uma
divisao geogréafica dentro do municipio, para que a mesma pudesse ser agregada e
formasse as circunscricdes eleitorais.

Feita a analise, verificamos que os municipios de Sao Paulo (com
10.434.252 habitantes) e do Rio de Janeiro (com 5.857.904 habitantes), poderiam
dar origem a duas circunscri¢des eleitorais dentro de suas respectivas unidades da
Federagdo. O namero de circunscrigdes a serem criados, em cada UF, esté disposto
na Tabela 2.

4 As circunscricées eleitorais podem ser classificadas como circunscricées de 8, 9, 10 ou 11 deputados.
A variavel contida na tabela refere-se a circunscrigdo com menor nimero de deputados dentro da UF.
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Tabela 2
Numero de circunscri¢des eleitorais a serem criadas por unidade da Federacao

Unidade da Circunscrigdes a serem criadas
Federacao Total Observacéo
Séo Paulo 8 |2 no municipio de S&o Paulo

Minas Gerais

2 no municipio do Rio de Janeiro

Rio de Janeiro

Parana

Santa Catarina
Rio Grande do Sul
Bahia
Pernambuco

Ceara

Maranhao

Goiés

NININDINDWw WD jWw] OO

Paréa

O passo seguinte foi a escolha da unidade geografica, dentro dos municipios
do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, para o célculo de suas variaveis de homogeneidade e
posterior agregacdo em circunscri¢cdes eleitorais. Uma vez que o sentido politico era
relevante neste trabalho, procuramos uma subdivisao destes municipios que fosse
previamente existente e que tanto o IBGE quanto as prefeituras a utilizassem na
divulgagao de dados oficiais. Assim, para municipio do Rio de Janeiro, optamos por
trabalhar com as 32 regifes administrativas, enquanto, para Sao Paulo, optamos
por trabalhar com as suas 96 regides.

Definidos estes pontos, iniciamos o procedimento de agregagcdo das
unidades geogréaficas menores (municipios ou regies administrativas), em
circunscricdes eleitorais. Utilizamos os softwares SKATER e ARCVIEW, sendo os
seus procedimentos detalhados a seguir.

O SKATER e a sua Execugao

O software SKATER (Spatial Cluster by Tree Edge Removal) foi concebido e
programado para definir areas homogéneas e contiguas a partir do agrupamento de
areas menores, segundo varidveis de homogeneidade. Utilizamos a distancia
euclidiana entre os valores destas variaveis como padrdo de combinacdo, com a
restricdo de nenhuma area ser menor que um parametro estipulado (variavel de
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populagao). O SKATER trabalha usando a teoria dos grafos e, a partir de uma arvore
geradora minima, poda sucessivamente as arestas com menor grau de similaridade.

Neste trabalho, as areas menores a serem agregadas sao 0s municipios e as
regibes administrativas quando se trabalhou com as Unidades da Federacgao, e os
municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, respectivamente.

As variaveis de homogeneidade utilizadas foram a renda per capita, o Indice
de Desenvolvimento Humano Educacional (IDH-E) e o IDH geral, calculados com
base no Censo Demogréafico 2000. Os valores destas varidveis de homogeneidade
foram normalizados para evitar distor¢Bes nos intervalos de variacédo, o que poderia
fazer com que uma variavel tivesse mais influéncia que as outras no processo de
célculo da distancia.

O limite populacional para o tamanho de cada circunscricdo eleitoral é
variavel em funcdo da unidade da Federagdo, ou municipio trabalhado
separadamente, em que o mesmo estad contido. Em um primeiro momento este
limite, para cada UF, foi estabelecido em, aproximadamente, 109% abaixo do valor
contido na Tabela 1, e para os municipios, aproximadamente 109% abaixo do valor
resultante da divisdo de seu total populacional pelo nimero de circunscricdes
eleitorais a serem criados nos mesmos. Este procedimento visa assegurar graus de
liberdade para o SKATER conseguir fazer a divisdo do total de areas desejadas, sem
que exista uma variacdo muito maior do que a esperada no tamanho total destas
areas. Caso, neste primeiro momento, ndo tenha sido possivel atingir o total de
areas desejadas, o limite populacional é posteriormente reduzido. Este
procedimento esta detalhado a seguir.

E importante mencionar que o SKATER ndo busca maximizar o nimero de
areas a serem criadas, mas, sim, homogeneizéa-las de acordo com as variaveis de
controle, dada uma restricdo populacional minima. Para ter o controle do total de
areas criadas, seria necessério abrir mao da restricdo populacional, o que alteraria
a natureza do exercicio. Assim, caso o software crie um ndmero menor de
circunscri¢cbes eleitorais do que o total desejado, é possivel diminuir o limite
minimo populacional, ou, em dltimo caso, subdividir um ou mais circunscri¢cdes
eleitorais produzidas pelo SKATER, por algum outro método.

O Uso do ARCVIEW

O ARCVIEW foi usado com dois objetivos distintos: produzir a lista de
vizinhos e a visualiza¢do espacial das circunscri¢des eleitorais em forma de mapas.

A lista de vizinhos é uma peca fundamental de todo o sistema, uma vez que
a determinacdao das circunscricbes eleitorais tem como restricdo basica a
contigliidade das &reas menores que o formam. A obtencao da lista de vizinhos é
feita a partir de um programa em AVENUE (linguagem de programacao do ARCVIEW

57



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.45-75

3.0a). O programa faz a leitura de todos os poligonos de um arquivo SHAPE e
produz uma lista de todos os poligonos que tenham um arco comum.

Para evitar que fossem permitidas vizinhancas de topo, ou de vértice
(poligonos vizinhos por um Unico ponto), o algoritmo somente levou em conta
vizinhos que tivessem uma linha comum de no minimo 5% do perimetro do menor
polfigono. O formato de apresentagdo desta lista foi determinado pelo SKATER, o
qual necessita receber o par de vizinhos em forma reciproca, ou seja, se, na lista
obtida, a area A é vizinha de B, deve ser também especificado que a area B é
vizinha de A.

Entretanto, tivemos que considerar duas exceg¢des de contiguidade. Sao os
casos do municipio de Fernando de Noronha, em Pernambuco, e do municipio de
[lhabela, em S&o Paulo. Os dois municipios sao ilhas, logo nao existe contiguidade
com nenhum outro daquela unidade da Federacao, e, desta forma, se o critério de
contiguidade ndo fosse contornado, estes dois municipios ndo fariam parte de
nenhuma circunscricdo eleitoral. Assim, criamos vizinhanc¢as artificiais com os
municipios litoraneos mais préximos, de modo a permitir ao software agregéa-los
normalmente. Para Fernando de Noronha, criamos vizinhancas artificiais com os
municipios de Goiana, ltamaracad e lIgarassu, enquanto, para llhabela, geramos
vizinhancas artificiais com os municipios de Sdo Sebastido e Caraguatatuba.

A Geracdo das Circunscricbes Eleitorais

De posse dos arquivos com as variaveis de homogeneidade e da lista de
vizinhanga para os 14 recortes geogréficos de trabalho (as 12 UF e os municipios
do Rio de Janeiro e de Sao Paulo), iniciamos o procedimento de execucédo dos
mesmos no SKATER. Como mencionamos acima, nem sempre, na primeira
execucgao, foi possivel obter o nimero de circunscri¢cbes eleitorais desejado. Neste
caso, uma nova execug¢do foi realizada, diminuindo o limite populacional minimo
por circunscricdo. Os detalhes e parametros de execucdo para os 14 recortes
geogréficos se encontram explicitados na Tabela 3:
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Tabela 3
Execucdao do SKATER para os recortes geograficos trabalhados

o Circuns- | Circuns- Tamanho das
. Recorte Limite o o ) o
Execucédo » , cricdes | cricoes Circunscrigdes
Geografico Populacional ) ) )
desejadas | criadas (menor e maior)
1 UF S&o Paulo® 3.700.000 hab 6 4 4.564.338 2 8.619.266 hab
2 UF Séo Paulo 3.300.000 6 5 3.360.511 a 8.094.503
3 UF Sao Paulo 2.600.000 6 6 2.641.990 a 8.094.503
Munic. Sao
1 4.700.000 2 2 5.042.291 a 5.391.961
Paulo
1 UF Minas Gerais 2.400.000 6 6 2.428.098 a 3.666.791
UF Rio de
1 l, 6 2.300.000 3 3 2.329.547 a 3.581.065
Janeiro
Munic. Rio d
1 unie ) 10 e 2.650.000 2 1 NZo foi possivel a divisdo
Janeiro
Munic. Rio d
2 unic. o ae 2.300.000 2 7 2.335.780 a 3.522.124
Janeiro
1 UF Parana 2.850.000 3 3 2.944.271 a 3.615.346
UF Santa
1 ) 2 2 2.550.087 a 2.806.273
Catarina 2.400.000
1 UF Rio Grande 3 2 4.710.815 a 5.476.983
do Sul 3.000.000 Aol anash.
UF Rio Grande
2 2.700.000 3 3 2.721.552 a4.710.815
do Sul
1 UF Bahia 2.450.000 4 3 3.774.928 a 5.050.920
2 UF Bahia 2.100.000 4 4 2.109.462 a 4.244.402
1 UF Pernambuco 2.250.000 3 3 2.333.562 a 2.961.679
1 UF Ceara 3.350.000 2 1 NZo foi possivel a divisdo
2 UF Ceara 2.900.000 2 2 2.925.441 a 4.505.220
1 UF Maranhéo 2.250.000 2 2 2.291.134 a 3.360.341
1 UF Goias 2.100.000 2 1 Nao foi possivel a divisdo
2 UF Goias 1.700.000 2 2 1.716.874 a 3.286.354
1 UF Para 2.650.000 2 2 2.782.324 a 3.409.983

5 Exclufdo o municipio de Sao Paulo.
6 Excluido o municipio do Rio de Janeiro.
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De acordo com a Tabela 3, verificamos que para Sao Paulo, Rio Grande do
Sul, Bahia, Ceara e Goias, bem como para o municipio do Rio de Janeiro, o SKATER
nao conseguiu produzir, em um primeiro momento, o nidmero de circunscrigdes
eleitorais desejado. Assim, o limite populacional minimo foi alterado, de forma a se
obter uma configuracdo com este namero de circunscri¢bes. Este procedimento,
embora obtenha o total de areas contiguas desejadas, pode acarretar um aumento
na diferenca entre os tamanhos (totais populacionais) das mesmas. Entretanto,
dependendo da finalidade do trabalho, se a diferenca é muito acentuada, esta
solucdo pode nao ser a mais indicada.

A solucdo alternativa seria aproveitar as areas criadas pelo SKATER e dividir
algumas destas areas (em geral, as maiores em termos populacionais), por algum
outro método ou software. Tomando como exemplo o caso da Bahia, seria possivel
utilizar a configuragcéo 1 (proveniente da execucdo 1), aproveitando-se as 3 areas
criadas pelo SKATER e escolhendo-se uma delas e subdividindo-a por outro método,
ou entdo simplesmente utilizar a configuracado 2 (proveniente da execucdo 2) que
gerou o nimero de areas desejado.

Resultados

Representadas nos mapas das circunscricdes eleitorais a Tabela 4 mostra a
magnitude de cada nova circunscricdo. O estado de Sdo Paulo, por exemplo,
passaria a ter oito circunscrigdes eleitorais, sendo duas dentro da capital. Trés
circunscric@es teriam, cada uma, dez deputados, e cinco circunscricdes possuiriam,
cada uma, oito representantes. Minas Gerais contaria com seis circunscricdes,
enquanto o Rio de Janeiro teria cinco, sendo duas dentro da capital. Em geral, o
desenho das circunscri¢cbes criadas parece guardar alguma coeréncia geogréfica, a
excecdo do Skater 1 da Bahia, do Skater 2 do Para, do Skater 3 do Rio de Janeiro, e
do Skater 1 de Sao Paulo. Isso significa que a aplicagdo homogénea do nosso
critério de agregacao dos municipios precisa de retificagdes ad hoc, em nome da
coeréncia politica e geogréfica.
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Numero de Cadeiras por Circunscrigao Eleitoral

Tabela 4

Unidade da Federagéo

Circunscrigao Eleitoral

N° de Cadeiras

Observagao

Bahia Skater 1 10
Bahia Skater 2 10
Bahia Skater 3 8
Bahia Skater 4 11
Ceara Skater 1 11
Ceara Skater 2 11
Goiés Skater 1 8
Goiéas Skater 2 9
Maranhao Skater 1 10
Maranhéo Skater 2 8
Minas Gerais Skater 1 8
Minas Gerais Skater 2 10
Minas Gerais Skater 3 8
Minas Gerais Skater 4 10
Minas Gerais Skater 5 8
Minas Gerais Skater 6 9
Para Skater 1 8
Para Skater 2 9
Pernambuco Skater 1 8
Pernambuco Skater 2 9
Pernambuco Skater 3 8
Parana Skater 1 10
Parana Skater 2 10
Paranéa Skater 3 10
Rio de Janeiro Skater 1 9
Rio de Janeiro Skater 2 10
Rio de Janeiro Skater 3 9
Rio de Janeiro Skater 9.1 9 Municipio do RJ
Rio de Janeiro Skater 9.2 9 Municipio do RJ
Rio Grande do Sul Skater 1 10
Rio Grande do Sul Skater 2 10
Rio Grande do Sul Skater 3 11
Santa Catarina Skater 1 8
Santa Catarina Skater 2 8
Séo Paulo Skater 1 8
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Sé&o Paulo Skater 2 10
Sé&o Paulo Skater 3 8
Sé&o Paulo Skater 4 8
Sé&o Paulo Skater 5 8
Sé&o Paulo Skater 6 8
Séo Paulo Skater 9.1 10 Municipio de SP
S&o Paulo Skater 9.2 10 Municipio de SP

Mapas das circunscri¢cdes eleitorais

UF Bahia - Configuragao 2

B Sketer
[ Skater2
[ Skater2
B Skaterd

UF Ceara - Configuracao 2

[ Skater 1
[ skater2
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UF Goias - Configuracao 2 UF Maranhao - Configuragcéao 1

[l Skater 1
[7] Skater2

UF Minas-Gerais — Configuragao 1 UF Para - Configuragédo 1

B Skater 1

[ skater2
Skater 3
B skater4 B Skater
B Skaters [ Skater?

[ Skaters

63




OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.45-75

B Skater1
[ Skater 2
[ Skaters

UF Paranéa - Configuracdo 1

B Skater 1
[ Skater2
[[] Skater3

UF Pernambuco - Configuragdo 1

UF Rio de Janeiro - Configuragéo 1

B Skater 1

[ Skater 2
[ Skater3

Municipio do Rio de Janeiro
- Configuragéo 2

N

B Skater 1
O skater2
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UF Rio Grande do Sul - Configuragdo 1 UF Rio Santa Catarina -
Configuracéo 1

W Skater 1
B skater2
Shater 3

B Skater 1
[] Skaterz

Municipio de Sao Paulo

- Configuragéo 1
UF S&o Paulo - Configuragéo 3

B Skater 1
] Sketer2
[ Skater3
. Skater 4
B Skater5
D Skater B
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Exercicio de Simulagédo a partir do Resultado das Elei¢gdes de 2006

Nesta secdo, apresentamos os resultados de um exercicio hipotético.
Supondo que os votos tenham sido os mesmos das elei¢bes de 2006, calculamos o
novo fndice de fragmentacdo eleitoral sob o novo desenho das circunscri¢des
eleitorais e a regra proporcional de alocacdo de cadeiras no interior de cada
coligagao eleitoral.

Para implementar o exercicio, utilizamos os dados da votacdo de cada
candidato de cada partido em cada cidade (disponivel no site do TSE). A simulacao
é feita em trés etapas. Na primeira etapa da simulagao, os votos de cada coligagéo
eleitoral em cada circunscricao eleitoral sdo totalizados. Na segunda etapa, o total
de cadeiras de cada coligacdo é calculado com o auxilio do algoritmo de D’Hondt.
Na terceira etapa, calcula-se o total de cadeiras de cada partido da coligagao.
Utilizamos dois procedimentos: Primeiro, aplicamos a regra vigente, segundo a qual
os eleitos da coligacdo sdo os mais votados, independentemente do desempenho
dos partidos; o segundo procedimento aplica a regra proporcional no interior de
cada coligacao. Isto é, apds termos obtido o nimero de cadeiras de cada coligacéo
na etapa anterior da simulacao, aplicamos novamente o algoritmo de D’Hondt para
conhecer o tamanho de cada bancada de cada partido no interior de cada
coligacdo. Os mais votados de cada partido da coligacao séo eleitos até o limite da
bancada de cada partido.

Observamos, na simulagdo, que alguns candidatos foram eleitos em mais de
uma circunscricdo eleitoral. Este foi, por exemplo, o caso do deputado Ciro Gomes,
que teve expressiva votacdo em todo o Cearéd. Para esses casos, consideramos que
o candidato seria eleito pela circunscrigdo na qual tivesse obtido o maior nimero de
votos. Seus votos na outra circunscrigdo foram considerados votos na legenda.

A Tabela 5 apresenta o indice de fragmentacao partidaria, tal qual medida
pelo numero efetivo de partidos de Laakso e Taagepera, para a bancada de cada
um dos estados e para o Brasil. Ha quatro situacbes a serem consideradas. A
primeira situagdo, coluna (1) da Tabela 5, apresenta o resultado da eleicédo
divulgada pela TSE. A segunda situagao, coluna (2) da Tabela 5, considera as novas
circunscric¢bes eleitorais, mantendo a regra vigente no interior de cada coligacao. A
terceira situagdo, coluna (3) da Tabela 5, considera a regra proporcional no interior
de cada coligagdo, mas mantém as circunscricbes originais, os estados da
Federacado. Finalmente, a quarta situacao, coluna (4) da Tabela 5, considera o efeito
composto das duas alteragdes.

A primeira linha da Tabela 5, linha Brasil, mostra que a fragmentacgao
legislativa cairia de 9,3 para 8,2, 8,7 e 7,3, respectivamente, quando consideramos
as situagdes (2), (3) e (4). Evidentemente, a queda da fragmentacdo serd mais
expressiva para os estados mais populosos. Para Sao Paulo, a queda é de 509%.
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Queda expressiva, de 43%, também ocorre para o Rio de Janeiro. Caso curioso que

requer melhor compreensao é a expressiva queda para o Distrito Federal e Mato
Grosso do Sul, respectivamente 45% e 409%. Como estes estados nao foram
subdivididos, toda a queda que houve deveu-se a alteracado na regra de divisao de
cadeiras no interior das coligacdes.

Tabela 5

Resultado da simulagdo: indice de fragmentacgao partidaria por estado

Coligacédo: Regra atual

Coligacédo: Regra proporcional

Partido S Novas L Novas
Estados Originais Circunscricaes Estados Originais Circunscricaes
1) (2) 3) 4
Brasil 9,3 8,2 8,7 7,3
UFs com divisdo de Distritos
Bahia 5,5 58 4,5 4,6
Ceara 5,5 6,2 4,2 5,1
Goids 5,3 4,0 5,3 3,9
Maranhao 7,7 6,8 7,0 6,5
Minas Gerais 9,3 7,3 8,5 6,6
Para 4,7 5,3 4,3 4,2
Pernambuco 8,8 10,2 7,2 7,0
Parana 6,4 6,7 6,4 6,6
Rio de Janeiro 9,9 5,9 10,4 5,7
Rio Grande do Sul 7,4 5,4 7,2 5,4
Santa Catarina 4,7 4,9 4,6 3,6
Sao Paulo 7,4 4,4 7,7 3,8
UFs sem divisdo de Distritos
Acre 4,6 4,6 5,3 5,3
Alagoas 4,8 4,8 54 54
Amazonas 6,4 6,4 5,3 5,3
Amapé 6,4 6,4 5,3 5,3
Distrito Federal 5,3 5,3 2,9 2,9
Espirito Santo 4.2 4.2 4.2 4.2
Mato Grosso do Sul 5,3 5,3 3,2 3,2
Mato Grosso 6,4 6,4 6,4 6,4
Paraiba 5,1 5,1 4,5 4,5
Piauf 6,3 6,3 6,3 6,3
Rio Grande do Norte 6,4 6,4 5,3 5,3
Rondénia 5,3 5,3 4,6 4,6
Roraima 6,4 6,4 6,4 6,4
Sergipe 4,6 4,6 4,6 4,6
Tocantins 3,6 3,6 3,6 3,6
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A queda de duas unidades (de 9,3 para 7,3) na fragmentacdo mostra que
esta continuaria alta, porém, com alguma reducao. Além disso, esta simulagdo nao
leva em conta o chamado “efeito psicolégico” que seria gerado pela reducédo na
magnitude média das circunscricdes eleitorais. O efeito psicolégico diz respeito a
propensdo dos eleitores de abandonarem candidatos e partidos de sua primeira
preferéncia que se tornariam inviadveis sob as novas regras aqui propostas. Sabendo
disso, varios candidatos e partidos também desistiriam de concorrer. A
manifestacao deste efeito certamente acarretaria uma concentragao ainda maior do
sistema partidario.

A Tabela 6 apresenta a variagéo nas bancadas partidarias na Camara sob as
diferentes regras. Os partidos estdo ordenados da maior para a menor bancada na
situagdo atual, isto é, considerando a regra vigente para as coligacBes e que as
circunscricGes eleitorais sao os estados da Federacdo (coluna [1]). Como vimos na
tabela anterior, a segunda coluna considera o novo mapa eleitoral; a terceira coluna
mantém o mapa eleitoral mas aplica regra proporcional no interior das coligacgdes, e
a quarta coluna considera os dois exercicios.
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Tabela 6
Resultado da simulagdo: tamanho das bancadas partidarias
Coligagdo: Regra atual Coligagéo: Regra proporcional
Partido
Estados Originais Ci Nova; ~ Estados Originais . Nova; -
ircunscricoes Circunscricoes
(€)) (@) 3 4)
PMDB 89 92 96 101
PT 83 88 85 99
PSDB 66 77 70 88
PFL 65 76 67 70
PP 41 38 33 34
PSB 27 30 33 30
PDT 24 15 26 15
PL 23 19 20 18
PPS 22 21 20 16
PTB 22 17 21 14
PCdoB 13 12 9 6
PV 13 13 12 12
PSC 9 6 7 4
PMN 3 4 3 3
PSOL 3 1 3 1
PTC 3 1 3 1
PHS 2 0 0 0
PRONA 2 0 2 0
PAN 1 3 0 1
PRB 1 0 1 0
PTdoB 1 0 1 0
PSDC 0 0 1 0

Para facilitar a visualizagcao dos resultados, a Tabela 7 apresenta a variacao
no nimero de cadeiras de cada sigla para cada um dos exercicios hipotéticos
efetuados, tomando como ponto de partida a situacao real gerada pelas elei¢cbes de
2006. Os quatro maiores partidos ganharam cadeiras. Todas as demais bancadas,
com a excegdao do PSB, que ganhou trés cadeiras, perderam. Os maiores
perdedores sédo o PP pela direita, que perde 7 cadeiras, o PTB pela centro-direita,
que perde 8 cadeiras, o PDT pela centro-esquerda, que perde 9 cadeiras, e o PC do
B, pela esquerda, que perde 7 cadeiras. Aparentemente, a alteracdo na regra
eleitoral ndo muda o equilibrio politico no Congresso. Esquerda e direita,
liguidamente, nem perdem, nem ganham. Os partidos nanicos praticamente
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desaparecem e os partidos intermediarios tém o seu tamanho reduzido. Caso
interessante é do PV, que perde somente uma cadeira.

Tabela 7
Resultado da simulagédo: variagdo no tamanho das bancadas partidarias

) Coligacédo: Regra atual Coligacado: Regra proporcional
Partido

Estados Originais Novos Distritos Estados Originais Novos Distritos
(1) @) 3) 4

3 12

16

PMDB
PT
PSDB
PFL
PP
PSB
PDT
PL
PPS
PTB
PCdoB
PV
PSC
PMN
PSOL
PTC
PHS
PRONA
PAN
PRB
PTdoB
PSDC
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Conclusao

Neste artigo, propusemos uma reforma eleitoral que altera duas variaveis-
chave do sistema eleitoral — a magnitude média das circunscricdes eleitorais e a
forma de distribuir as cadeiras entre partidos coligados. Nao tocamos no principio
da representacao proporcional. Pelo contréario, nés o reforcamos, consoante a visédo
segundo a qual, apesar de todas as suas mazelas, o nosso sistema politico tem um
quantum de efetividade que justifica um reformismo moderado e prudente.
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Coerentemente com tal visdo, estamos cientes de ser a nossa proposta apenas uma
solucao imperfeita para alguns excessos do nosso regime representativo. Afinal, ndo
existe sistema eleitoral perfeito ou ideal. Qualquer que seja, gerarad sempre o efeito
de um cobertor curto, isto é, se cobre a cabeca, descobre os pés.

Como? De um lado, hé a representacao proporcional; do outro, encontra-se
a representacdo majoritaria. A representacao proporcional estimula a existéncia de
varios partidos, principalmente em sociedades heterogéneas, como enfatizamos na
segunda secao do artigo. A representacdo majoritaria tende a promover dois
grandes partidos, enquanto a regra proporcional permite ao sistema partidéario
espelhar um amplo leque de interesses e ideologias, tornando a democracia mais
representativa. A regra majoritaria é, obviamente, restritiva neste aspecto, uma vez
que favorece apenas poucas tendéncias politicas. Entretanto, por essa mesma
razao, os sistemas majoritarios facilitam a formacao de maiorias parlamentares
compostas por apenas um partido (ou monopartidarias). Nos sistemas
proporcionais, as maiorias tém que ser integradas por coalizbes de partidos,
abrindo caminho, no Brasil, para o chamado presidencialismo de coalizdo. Os
governos monopartidarios facilitam a vida dos eleitores porque estes sabem
claramente quem é o responsavel pelas decisdes governamentais. Ja sob governos
de coalizdo, o eleitor pode ficar sempre em ddvida a respeito de quem é realmente
responséavel pelo qué. Ou seja, o primeiro efeito do tipo “cobertor curto” gerado
pelos sistemas eleitorais reside na disjuntiva entre a representatividade e a
responsabilizacdo (em inglés, accountability).

De maneira complementar, estudos recentes mostram que os pafses que se
caracterizam por governos monopartidarios sdo mais capazes de afetar o rumo da
economia do que os pafses com governos de coalizdo’. Os governos
monopartidarios, exatamente por contarem com maiorias coesas, encontram-se em
melhores condi¢Bes politicas para determinar o desempenho da economia do que
os governos de coalizdo. Contudo, sabemos que mudancgas radicais sdo também um
indicador de instabilidade. Neste sentido, justamente por serem avessos a cambios
bruscos, os paises caracterizados por governos de coalizdo sdao mais capazes de
manter um ambiente econdmico menos incerto do que os pafses com governos
monopartidarios. Segundo Cox e McCubbins (2001, pp. 21-63), temos, assim, o
segundo efeito do tipo “cobertor curto” criado pelos sistemas eleitorais: a disjuntiva
entre a capacidade de tomar decisGes e a capacidade de sustentar decisées.
Enquanto a regra majoritaria estéd associada a primeira capacidade, a regra
proporcional esté a segunda.

Representatividade politica, responsabilizagdo governamental, a capacidade
de tomar decisdes, e a capacidade de sustentar decisGes sao valores vitais em

7 Ver, entre outros, Alesina, Alberto; Roubini, Nouriel e Cohen, Gerald, 1997, Political cycles and the
macroeconomy, Cambridge: The MIT Press.
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qualquer regime democratico. No entanto, eles, juntos, ndo podem ser maximizados
ao mesmo tempo. Desenhar instituicdes politicas significa, portanto, optar por
alternativas que maximizem certos valores e minimizem outros. Ou seja, a grande
questdo a ser colocada em um debate sobre reforma eleitoral é saber quais valores
devem ser maximizados no momento histérico que vive o pafs. Por exemplo,
segundo Melo, no comeco da década de 1930, quando o Brasil adotou a
representacao proporcional com lista aberta, esta

“[...] ndo resultou de uma inovacado aleatéria, e sim de um célculo
deliberado das elites politicas progressistas da Republica Velha. Afinal
0 que se queria derrotar e varrer do pais com esta reforma? Na
realidade, o sistema foi criado para barrar o poder discricionério do
poder executivo no nivel federal e estadual. Sua introducédo tinha um
duplo alvo: o sistema de partido Unico nos estados [...] e o poder
pessoal do presidente no plano nacional. O propésito fundamental da
reforma era garantir o pluralismo e a competicéo politica, garantindo a
voz das minorias” (MELO, 2011).

No comeco da década de 1930, fazia todo sentido estabelecer um sistema
eleitoral altamente permissivo, dado que “O propésito fundamental [...] era garantir
o pluralismo e a competicdo politica.” Porém, no comeco do século XXI, esta claro
que fomos longe demais em tais garantias. Assim, com base na visdo do sistema
politico brasileiro oferecida na segunda sec¢ao deste artigo, cremos ser fundamental
— hoje — aumentar a responsabilizacdo governamental. Nosso sistema eleitoral
favorece demasiadamente o quesito representatividade, a ponto de termos uma das
legislaturas mais fragmentadas do mundo. Ainda que ndo seja o caso de se
abandonar a representacdo proporcional, é imperativo facilitar a vida do eleitor,
oferecendo-lhe um quadro partidario mais compacto e nitido por meio da reducgao
do numero de partidos.

Para reduzir o nimero de partidos, existem dois métodos principais: a
imposicdo de uma rigorosa clausula de barreira e a redugdo da magnitude média
das circunscri¢cBes eleitorais. Neste artigo, advogamos a segunda alternativa, mas
desaconselhamos a sua forma mais radical, nomeadamente, a adocédo de distritos
uninominais ou suas variantes. Defendemos e operacionalizamos aqui a ideia de
reduzir moderadamente aquela magnitude por meio de um novo desenho das
circunscri¢cbes eleitorais do pais (os estados), além de propormos uma regra
proporcional de alocacdo de cadeiras dentro das coligagdes eleitorais.

Quanto ao segundo efeito do tipo “cobertor curto”, o quadro é mais
complexo. Enquanto o Brasil necessita, em algumas éareas, de maior capacidade de
tomar decis@es (ex.: o ajuste fiscal, a reforma da previdéncia, a reforma tributéaria),
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em outras, o pafs precisa de maior capacidade de sustentar decisdes (ex.: a
manutencdo de uma baixa taxa de inflacdo). Porém, independentemente da posicéo
que se tenha a respeito deste cobertor curto, nada ganhamos por termos uma das
legislaturas mais fragmentadas do mundo®. Sabemos hoje que o nosso
presidencialismo de coalizdo, apesar das suas mazelas, pode ser efetivo, mas nao
precisa sé-lo a um custo tado alto, custo gerado, em boa medida, pela alta
fragmentacao legislativa. E hora, pois, de mudar mas de maneira incremental.
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Political Science contra a democracia:
a formacdo de uma tradicdo
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Resumo: O artigo analisa os anos de formacéo da Political Science nos Estados Unidos. A bibliografia tem
destacado trés caracteristicas que constituiram o cerne de uma tradicdo estadunidense nesse campo de
estudos: 1) o compromisso com os principios do liberalismo, 2) o enfoque institucionalista e 3) a
afirmacao do carater cientifico de seu empreendimento. De modo ainda pouco elaborado essas
caracteristicas estdo presentes em uma “citizen literature” no final do século XVIIl, mas é no processo de
institucionalizacao da ciéncia politica, na segunda metade do século XIX, elas sdo definidos de modo
mais preciso tornando-se marcas distintivas dessa ciéncia nos Estados Unidos. A presente investigagéo
apresenta como essas caracteristicas se manifestaram no surgimento da Political Science e argumenta
que para melhor compreendé-la é preciso destacar uma quarta caracteristica: a desconfianga para com a
democracia e o povo.

Palavras-chave: histéria da ciéncia politica; institucionalismo; liberalismo; democracia

Abstract: The article analyzes the formation years of Political Science in the United States. The
bibliography has highlighted three characteristics that would be the core of an American tradition in this
study field: 1) the commitment to the principle of liberalism, 2) the institutionalist approach, and 3) the
affirmation of the scientific character of its entrepreneurship. In a still little elaborated way, these
haracteristics are present in a “citizen literature” in the end of the 18th century, but they were defined in
a more precise way in the process of institutionalization of political science in the second half of the 19th
century, and has become the hallmarks of this science in the United States. This research shows how
these characteristics have been displayed in the emergence of Political Science and argues that for its
better understanding it is necessary to highlight a forth characteristic: its mistrust democracy and the
people.

Keywords: history of political science; institutionalism; liberalism; democracy
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Ja foi dito — e ndo foram poucos os que afirmaram isso — que a ciéncia
politica é uma ciéncia estadunidense. A influéncia exercida pelas universidades dos
Estados Unidos, a difusdo de suas revistas e a pujanca de suas associagdes
profissionais, sdo indicadores qualitativos que podem sustentar essa afirmacao.
Quantitativamente o ndmero de cursos desse campo do conhecimento oferecidos
em suas universidades, a quantidade de professores e pesquisadores dedicados ao
estudo da politica e 0 niumero de alunos matriculados em cursos de ciéncia politica
fornecem dados impressionantes?.

Para afirmar que a ciéncia politica é uma ciéncia estadunidense ndo bastam
esses indicadores. Eles permitem avaliar o grau de desenvolvimento e
institucionalizacdo da ciéncia politica nos Estados Unidos e, até mesmo, de sua
hegemonia internacional. Mas para afirmar que uma ciéncia assume um perfil
“nacional” especifico, ou seja, que ela se encontra fortemente marcada pela histéria
de um determinado pais seria preciso ir além desses indicadores e revelar as
caracteristicas distintivas que permitiriam atribuir a essa ciéncia esse perfil
“nacional”.

Os autores que procuraram reconstruir a histéria da ciéncia politica nos
Estados Unidos destacaram que quando esta ciéncia deu seus primeiros passos
rumo a institucionalizacao, no final do século XIX, ela ja o fez com base em uma
tradicao nacional que tinha como caracteristicas principais: 1) o compromisso com
os principios do liberalismo, 2) o enfoque institucionalista e 3) a afirmacédo do
carater cientifico de seu empreendimento. Essas caracteristicas se inscreveriam no
préprio processo de constituicdo da nova RepuUblica como nacdo. O que os
primeiros passos dessa nova tradicdo permitem demonstrar é a existéncia de uma
quarta caracteristica: uma profunda desconfianca para com a democracia e o povo.

Da citizen literature a science of politics

A ideia de uma ciéncia da politica comeca a dar suas primeiras bragadas
neste lado do Atlantico juntamente com a luta pela independéncia dos Estados
Unidos e a construgcdo de uma nova nacdo. Escrevendo no inverno de 1776 a
respeito da emancipagdo das colbnias inglesas, John Adams, que viria a ser o
segundo presidente desse pafs, tracou as linhas gerais daquilo que viria a ser uma
ciéncia estadunidense da politica:

1 Sobre a ideia de uma ciéncia politica estadunidense ver, p. ex. Crick (1960, p. vi): “a ideia de uma
ciéncia da politica tornou-se em nossa era distintivamente estadunidense”. Em 2006, 39.409 estudantes
obtiveram o titulo de bacharel em ciéncia politica, 2.054 o de mestre e 649 o de doutor (NCES, 2007).
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“If I was equal to the task of forming a plan for the government of a
colony, | should be flattered with your request, and very happy to
comply with it; because, as the divine science of politics is the science of
social happiness, and the blessings of society depend entirely on the
constitutions of government, which are generally institutions that last for
many generations, there can be no employment more agreeable to a
benevolent mind than a research after the best” (ADAMS, 1851, v. IV,
p. 193. Grifos meus).

Se a politica deveria ter como finalidade a felicidade social, a “divina ciéncia
da politica” deveria ser uma “ciéncia da felicidade social” e como tal deveria
proteger a liberdade dos individuos e, consequentemente, sua propriedade. Para
atingir essa felicidade era necesséaria uma constituicdo apropriada do governo, a
qual assentaria as bases para a construgcao de instituicdes capazes de garantir esse
objetivo de modo duravel. A ciéncia da politica era assim apresentada de modo
preciso mediante a definicao de seu objeto — as instituigdes politicas — e de seu
objetivo — a protecao da liberdade individual e da propriedade privada.

Os Artigos da Confederagdo proclamados em 1776 nao resolveram
definitivamente os problemas decorrentes da constituicdo de uma nova nacgdo. O
carater descentralizado da nova Republica dificultou, por exemplo, a criacao de um
exército unitario, ou mesmo a emissado de papel moeda. Para muitos essa era uma
base politica extremamente fragil para um novo Estado. Escrevendo em 1782,
quando essa fragilidade ja |he parecia evidente, Thomas Jefferson registrou: “This
constitution was formed when we were new and unexperienced in the science of
government. |t was the first, too, which was formed in the whole United States. No
wonder then that time and trial have discovered very capital defects in it.”
(JEFFERSON, 1904 v. IV, p. 17. Grifos meus). No entanto, esses defeitos, como
apontava a seguir Jefferson ja eram conhecidos. Benjamin Rush, um dos signatérios
da Declaracdo da Independéncia, afirmava, em 1787, que seus concidadaos
entendiam perfeitamente os principios da liberdade, mas eram “ignorant of the
forms and combinations of power in republics” (RUSH, 1947, p. 26). As ameacas de
revoltas internas preocupavam varios dos lideres politicos mais destacados da nova
nacao e Rush considerava que a deficiéncia do poder coercitivo da Confederacao era
seu primeiro defeito (idem, p. 27).

A “ciéncia do governo” mencionada por Jefferson nao se distanciava daquela
“ciéncia da politica” a qual se referia Adams. Seus objetivos e seu objeto eram
idénticos. Por outro lado, em varios aspectos essa ciéncia da politica distinguia-se
da filosofia politica sobre a qual pretendia assentar-se. Aristételes, Cicero, John
Locke e Algernon Sidney eram autores sempre citados, mas ao lado deles Jefferson
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colocava os “harmonizantes sentimentos daqueles tempos, seja expressos em
conversacdes, cartas, ensaios impressos” (1905, v. 10, p. 409). O tipo de reflexdo
conduzida no Novo Mundo distinguia-se daquela levada a efeito pelos classicos. O
objetivo desta Ultima era mais imediato, mais concreto e, certamente, mais
pragmatico: construir no presente as institui¢cdes politicas que permitissem garantir
uma ordem polftica estavel que assegurasse as riquezas e propriedades existentes,
ou, como dizia Adams, assegurar a paz e a felicidade.

Para os novos cientistas da politica, nao se tratava, portanto, de encontrar
os principios abstratos que permitiriam garantir essa paz e a felicidade e sim de
arquitetar as formas politicas que efetivamente poderiam trazer esses resultados. A
literatura que produziram ndo era composta de tratados, compéndios ou manuais e
sim de panfletos, cartas, discursos, relatérios, leis e textos constitucionais.
Jefferson era consciente da diferenga existente entre essa literatura e os classicos
do pensamento politico, dentre eles John Locke. Ele considerava “Locke’s little book
on government” perfeito, mas quando se tratava dos aspectos praticos do
artesanato politico sua recomendacao era outra: “Descending from theory to
practice there is no better book than the Federalist.” (JEFFERSON, 1905, v. VI, p.
63).

O escritor Bliss Perry chamou esses textos politicos de “citizen literature” e
considerou esta “the most satisfactory expression of the thought and feeling of that
generation” (PERRY, 1918, p. 72). O estilo sébrio e em certos momentos ascético
desses escritos ndo ocultava a erudicdo. Mas esta era firmemente contida pelo
pragmatico espirito do capitalismo que detestava todo desperdicio de energias e
dirigia seus esforcos para a solugdao de problemas concretos da vida civil.
Juntamente com as instituicées da monarquia, também o estilo rebuscado da prosa
inglesa contemporanea deveria ser rejeitado na nova Republica e considerado nao-
natural. “The present is the age of simplicity in writing in America”, sentenciava
Benjamin Rush em 1788 (1942, p. 102).

Quando para resolver problemas concretos uma nova Constituicao foi posta
em discussdo, na segunda metade da década de 1870, a “ciéncia da politica” foi
novamente convocada. Seus contornos, nesta ocasido, se tornaram mais nitidos e
um programa de pesquisa mais detalhado tomou corpo. Se em Adams ou Jefferson
a ciéncia da politica ou do governo se apresentava ainda como um dever ser, nos
escritos de Alexander Hamilton e James Madison ela ja era um programa de
pesquisa. Escrevendo sob o pseuddnimo de Publius um artigo que viria a se tornar
decisivo no argumento dos defensores da nova Constituicdo, Hamilton definiu os
contornos de uma ciéncia da politica que dava seus primeiros passos:
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“The science of politics, however, like most other sciences, has
received great improvement. The efficacy of various principles is now
well understood, which were either not known at all, or imperfectly
known to the ancients. The regular distribution of power into distinct
departments; the introduction of legislative balances and checks; the
institution of courts composed of judges, holding their offices during
good behaviour; the representation of the people in the legislature, by
deputies of their own election; these are either wholly new discoveries,
or have made their principal progress towards perfection in modern
times” (MADISON et al., 2001, p. 38).

O vocabulario ndo era evidentemente consensual. Hamilton, como visto
nessa passagem, preferia escrever a respeito de uma “ciéncia da politica”. Madison
nao usou em suas obras uma Unica vez essa expressao e optou por “ciéncia
politica” ou “ciéncia do governo” (1900, v. VIII, p. 304; v. IX, p. 181, 430, 546, 549
e 610). Thomas Jefferson, por sua vez, referia-se em seus escritos a “ciéncia do
governo”, assim como James Wilson e George Washington (JEFFERSON, 1904, v. IV,
p. 17, 1905. v. VI p. 63; e v. XlIl, p. 154; WILSON, 2007, v. 1, p. 217 e 712 e
WASHINGTON, 1987, p. 509).

As dissonancias lexicais ndo encobrem, entretanto, as fortes semelhancas. O
pensamento de John Locke era uma unanimidade (cf. CRICK, 1960, p. 8-15). Nos
debates constitucionais, entretanto, era principalmente a Montesquieu que todos se
referiam — seja para recusar sua ideia de que uma Republica era inviavel em um
pais de grandes dimensdes, seja para defender a separacdo de poderes®. Justica
seja feita, Hamilton e Madison tornaram as ideias do bardo mais concretas,
atribuindo-lhes contornos institucionais mais precisos. Se para Montesquieu a
constituicao da Inglaterra era nao apenas um modelo como também um ponto de
chegada, para Hamilton e Madison ela era, principalmente, um ponto de partida
que deveria inspirar novas instituicdes politicas.

Quem ler com atencao o famoso artigo Federalista n° 10, redigido por James
Madison e no qual os argumentos de Hamilton foram desenvolvidos podera verificar
“valuable improvements” feitos pelos lideres da nova nacao “on the popular models,
both ancient and modern” (MADISON et al.,, 2001, p. 42). Nesse notavel texto,

2 Segundo Jefferson, “study of the law is useful in a variety of points of view. It qualifies a man to be
useful to himself, to his neighbors, & to the public. It is the most certain stepping stone to preferment in
the political line. In political economy | think Smith’s wealth of nations the best book extant, in the science
of government Montesquieu’s spirit of laws is generally recommended. It contains indeed a great number
of political truths; but also an equal number of heresies: so that the reader must be constantly on his
guard” (JEFFERSON, 1905, v. VI, p. 63).
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Madison afirmou que a “instability, injustice, and confusion” presentes nos
conselhos publicos sdo os principais problemas enfrentados pelos governos
populares. Na raiz desses problemas encontram-se as facg¢des, daf que o principal
objetivo de uma ordem bem constituida deva ser “to break and control the violence
of faction” (idem).

O tratamento dado por Madison a esta questédo era fortemente realista e ndo
escondia as razdes desses problemas. Para este autor, a principal causa do
nascimento das fac¢gdes “has been the various and unequal distribution of property”
(idem, p. 44) decorrente da desigual distribuicdo das faculdades naturais dos
homens. A desigualdade de propriedades teria, assim, suas causas naturais, e as
fac¢cBes que sobre essa desigualdade se constituiriam néo poderiam ser suprimidas
sem suprimir as causas, 0 que seria impossivel a menos que se suprimisse a
propriedade. Obviamente ndo era o que Madison desejava, por isso, ao invés de
suprimir as causas das fac¢des investigou os meios institucionais que permitiriam
neutralizar ou minimizar seus efeitos.

O aristocratico temor de Madison e dos demais federalistas residia na
possibilidade de uma maioria de nao proprietarios impor sua vontade sobre uma
maioria de proprietarios. A unido da maioria em uma Unica faccao organizada a
partir de interesses comuns deveria ser evitada. A revolta liderada por Daniel Shays
contra as execucgdes por divida em Massachusetts entre 1786 e 1787 estava ainda
presente na memoria de todos e principalmente daqueles que defendiam a nova
Constituigcdo. Com muito custo a rebeliao foi debelada e seus protagonistas presos e
condenados a morte. Hamilton se referiu a rebelido no Federalista n® 21 alertando
para os riscos de uma faccao ser bem sucedida: “A successful faction may erect a
tyranny on the ruins of order and law, while no succour could constitutionally be
afforded by the union to the friends and supporters of the government. The
tempestuous situation from which Massachusetts has scarcely emerged, evinces,
that dangers of this kind are not merely speculative.” (MADISON et al., 2001, p.
100). E Madison, mais adiante, retornou ao problema de uma fac¢do da maioria,
alertando no Federalista n® 51: “It is of great importance in a republic not only to
guard the society against the oppression of its rulers but to guard one part of the
society against the injustice of the other part. If a majority be united by a common
interest, the rights of the minority will be insecure” (Idem, p. 270).

Foi essa mesma desconfianca com a democracia e o povo que levou James
Madison a definir a nova nagcao como uma republica e a rejeitar explicitamente a
ideia de que a nova Constituicdo assentasse as bases para uma democracia. O
argumento do futuro presidente dos Estados Unidos comecava de modo bastante
convencional: as democracias puras eram governos realizdveis apenas em uma
sociedade com um pequeno numero de cidaddos e, mesmo assim, nunca foram
capazes de conter as turbuléncias e, pior, “have ever been found incompatible with
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personal security, or the rights of property; and have, in general, been as short in
their lives, as they have been violent in their deaths” (MADISON et al., 2001, p. 46).

O remédio receitado por Madison para os males apresentados pela
Confederacao nao eram, portanto, remédios democréticos. A republica preconizada
pelos federalistas deveria se distinguir de modo claro dos governos nos quais o
povo exercesse diretamente o poder soberano. Segundo o futuro presidente, tais
diferencas seriam “first, the delegation of the government, in the latter, to a small
number of citizens elected by the rest; secondly, the greater number of citizens, and
greater sphere of country, over which the latter may be extended” (MADISON et. al.,
2001, p. 46). Tais diferengas permitiriam manter sob controle as facc¢des e evitar
que a liberdade e a propriedade asseguradas pela Constituicdo fossem ameacadas®.

Encontrar os meios institucionais que permitissem neutralizar ou minimizar
os perigos da democracia e o impeto e as paix8es populares era o programa de
James Madison, Alexander Hamilton e tantos outros. A esse respeito Hamilton
parece ter ido mais longe do que seus companheiros, propondo na Convencgéo
Federal um presidente e um senado vitalicios, como meios institucionais de conter
0s arroubos populares:

“All communities divide themselves into the few and the many. The
first are the rich and well-born, the other the mass of the people. The
voice of the people has been said to be the voice of God; and, however
generally this maxim has been quoted and believed, it is not true in
fact. The people are turbulent and changing; they seldom judge or
determine right. Give, therefore, to the first class a distinct, permanent
share in the government. They will check the unsteadiness of the
second, and, as they cannot receive any advantage by a change, they
therefore will ever maintain good government. Can a democratic
Assembly, who annually revolve in the mass of the people, be supposed
steadily to pursue the public good? Nothing but a permanent body can
check the imprudence of democracy” (HAMILTON, 1904, v. 1, p. 401).

Dando seus primeiros passos nos Estados Unidos a ciéncia politica
debrucava-se sobre as instituicBes existentes ou preconizada pelos filésofos para
dar-lhes contetdos novos e formas mais consistentes, capazes de garantir a ordem
e a estabilidade necessarias para a prosperidade. Foi nas antigas colonias inglesas

3 Segundo Madison, “a rage for paper money, for an abolition of debts, for an equal division of property,
or for any other improper or wicked project, will be less apt to pervade the whole body of the union, than
a particular member of it” (MADISON et al., 2001, p. 48).
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que a teoria da separacao dos poderes assumiu sua forma concreta mais
desenvolvida. Madison deixou isso claro em uma carta de 1800, na qual escreveu:

“It has become an axiom in the science of government, that a
separation of the legislative, executive, and judicial departments is
necessary to the preservation of public liberty. Nowhere has this axiom
been better understood in theory, or more carefully pursued in
practice, than in the United States” (MADISON, 1900, v. 6, p. 371).

E em uma carta a Andrew Stebensons, redigida em 1830, registrou aquelas
que considerava as principais conquistas do modelo politico estadunidense e os
avancos que ele representava para a “ciéncia do governo”:

“Here the established system aspires to such a division and
organization of power as will provide at once for its harmonious
exercise on the true principles of liberty over the parts and over the
whole, notwithstanding the great extent of the whole; the system
forming an innovation and an epoch in the science of Government no
less honorable to the people to whom it owed its birth, than auspicious
to the political welfare of all others who may imitate or adopt it”
(MADISON, 1900, v. 10, p. 430).

Opinidao semelhante foi apresentada de modo ainda mais enfatico e até
mesmo profético por James Wilson, um dos signatarios da Declaracéo de
Independéncia e, posteriormente, membro da Suprema Corte dos Estados Unidos.
Dirigindo-se a Convencédo da Pennsylvania que deveria ratificar a Constituicdo, em
1878, Wilson afirmou que os desenvolvimentos feitos nesse pais na “ciéncia do
governo” fariam que em todo o mundo seus textos fundamentais fossem lidos e
estudados “and hence it is not improbable that she will take the lead in political
knowledge” (WILSON, 2007, v.1, p. 282).

Professor de direito no College of Philadelphia e, depois, na University of
Pennsylvania a partir de 1791, Wilson pretendia escrever um tratado de direito
capaz de rivalizar com os comentarios de William Blackstone as leis da Inglaterra.
Essa tentativa diferenciava-se claramente pela sua profundidade e seu caréater
daquela “citizen literature” que marcava a época. Nao conseguiu, entretanto,
finalizar sua obra, mas deixou suas Lectures on Law, nas quais suas ideias eram
apresentadas de modo mais sistematico, ao contrario da maioria de seus
contemporaneos. Mas se os objetivos e mesmo o estilo da obra de Wilson diferiu de
seus contemporaneos, seu juizo a respeito da nova “ciéncia do governo” era
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comum. Em suas Lectures, deixou claro o carater préatico, mais do que teérico, da
contribuigdo dos Estados Unidos a ciéncia politica. Segundo Wilson, a formacao e
estabelecimento de constituicbes eram “an immense practical improvement,
introduced by the Americans into the science of government and jurisprudence”
(WILSON, 2007, v.1, p. 712).

Esse “imenso desenvolvimento pratico” deveria difundir-se por meio das
instituicbes da nova nacao. Para adquirir a estabilidade desejada ele precisaria de
um povo acostumado a viver de acordo com os valores e principios republicanos.
Tornava-se necessério, para tal, educar esse povo. Dai que a ciéncia da politica ou
do governo fosse, também, um projeto pedagégico. Essa preocupacdo pedagégica
pode ser encontrada na obra de Benjamin Rush, um dos signatérios da Declaracao
da Independéncia. Escrevendo em 1787, Rush considerava que a Revolugao
Americana ndo poderia ser confundida com a Guerra Americana. Esta ultima ja
havia terminado, mas a Revolucdo ainda estava em curso, uma vez que ainda era
necessario estabelecer nado apenas uma nova forma de governo, como também
preparar os principios, a moral e os modos dos cidadaos para essas formas de
governo (RUSH, 1947, p. 26).

Para adequar os principios e o0 modo de vida dos cidadaos a nova forma de
governo republicana era necessaria, para Rush, uma sociedade de conhecimento
(idem, p. 97). A criacdo de uma universidade federal como parte de um abrangente
sistema de ensino permitira a constituicdo dessa sociedade. Segundo esse autor:
“In this university, let every thing connected with government, such as history the
law of nature and nations the civil law the municipal laws of our country and the
principles of commerce, be taught by competent professors” (RUSH, 1947, p. 29).

Segundo Castel (1964, p. 280), essa foi a primeira vez que a ideia de uma
universidade nacional foi apresentada publicamente*. Em seu Plan of a Federal
University, de 1788, Rush propds uma “federal university” a qual deveria ensinar
exclusivamente aqueles temas que permitiriam preparar a juventude para a vida
civil e publica. A lista de temas que deveriam ser aprendidos nessa instituicao néo
era extensa e todos eles estavam diretamente justificados com base em sua
utilidade pratica para os negécios e a politica. O primeiro desses temas propostos
pelo autor era:

4 Esse discurso é de 1787, mas ja em 1786, Rush propunha “Let there be one university in the state, and let
this be established in the capital. Let law, physic, divinity, the law of nature and nations, economy, be
taught in it by public lectures in the winter season, after the manner of the European universities, and let
the professors receive such salaries from the state as will enable them to deliver their lectures at a
moderate price” (1947, p. 98. Grifos meus).
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“The principles and forms of government, applied in a particular
manner to the explanation of every part of the Constitution and laws of
the United States, together with the laws of nature and nations, which
last should include every thing that relates to peace, war, treaties,
ambassadors, and the like” (RUSH, 1947, p. 101).

A proposta de Rush encontrou adeptos entre seus contemporaneos.
Jefferson, ja havia tentado transformar o William and Mary College na Universidade
de Virginia, mas encontrou forte resisténcia da lgreja anglicana, a qual o College
estava vinculado. Engajou-se nesse novo projeto de uma federal university ao mesmo
tempo em que nao deixava de acalentar a proposta de constituicdo de uma
universidade na Virginia. Esse engajamento era entendido como uma luta pela
difusdo dos ideais republicanos. George Washington também defendeu este novo
projeto e em seu pronunciamento anual de 1796 explicitou seu compromisso com a
idéia de uma instituicdo nacional de ensino superior cujo objetivo deveria ser a
difusdo de principios, opinides e modos republicanos no corpo de cidaddos®. Para
tal difusdo, o lugar de uma “ciéncia do governo” era fundamental: “The more
homogeneous our citizens can be made in these particulars, the greater will be our
prospect of permanent union; and a primary object of such a national institution
should be, the education of our youth in the science of government” (WASHINGTON,
1988, p. 509).

Mas o projeto de Jefferson em Virginia tardou a se concretizar e o sonho de
Washington naufragou, muito embora tivesse prescrito em seu testamento a
disposicao de terras e recursos financeiros para a fundacao e manutencado de uma
universidade (WASHINGTON, 1988, p. 607 e 670-671). Surpreendentemente,
apesar do engajamento de importantes lideres da nova Republica o projeto de uma
ciéncia da politica ou do governo demorou para adquirir contornos institucionais
mais precisos.

Da ética politica a ciéncia politica

Na primeira metade do século XIX disciplinas de politica podiam ser
encontradas em cursos de Direito, Histéria e Economia. Mas apenas em 1858 foi
criada a primeira cadeira de Ciéncia Politica e Histéria na Columbia University e
atribuida ao alemdo Francis Lieber. A nomeacao de Lieber para esse posto ilustra
0os novos desenvolvimentos da ciéncia politica nos Estados Unidos. Refugiado

5 Para a defesa por parte de Washington de uma universidade nacional, ver Adams (1888, p. 25 ss.).
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alemao comprometido com as ideias do liberalismo, Lieber iniciou seus estudos no
campo da Etica com a publicacdo de seu Manual of Political Ethics (1838). O
subtitulo dessa obra — “designed chefly for the use of Colleges and students of Law”
— revelava qual era o publico que seu autor pretendia atingir. Esse empreendimento
intelectual era agora estritamente académico e se dirigia primeiramente a uma
audiéncia de universitarios e ndo mais a opinido publica como muitas das obras
precedentes.

O livro de Lieber encontrava-se muito distante do projeto intelectual de
Jefferson e seus contemporéneos e muito préximo dos tradicionais modos de
refletir sobre a politica na Europa e principalmente da filosofia politica kantiana. E
possivel dizer que com Lieber pela primeira vez a ciéncia politica praticada nos
Estados Unidos se afastava das exigéncias postas pelos problemas da politica
presente (BRYSON, 1932, p. 319). O discurso do Manual of Political Ethics era
construido em elevados niveis de abstracdo e nos livros | e Ill, nos quais os
principios da ética e da ética politica eram apresentados, assumia os contornos
precisos de um discurso filoséfico.

Mas Lieber estava sob uma dupla influéncia. Por um lado ele expressava os
influxos teéricos da Staatswissenschaft alema, o que fica claro, principalmente no
livro Il do Manual of Political Ethics, o qual comegava por explicar o que era a lei, a
propriedade e a civilizacdo para depois definir o Estado como uma sociedade
“founded on the relations of right” (LIEBER, 1876, v. 1, p. 152)%. Por outro lado, o
mesmo Manual abordava temas que dificilmente poderiam ser compreendidos sob o
titulo genérico de ética politica, tais como sistemas eleitorais (voto), partidos e
organizacdo da representacao politica (ver 1876, v. 2, livros V-VII). Era a respeito
destes Ultimos temas que o professor alemdo demonstrava um pensamento mais
estadunidense que germanico, tratando de modo mais concreto as instituicdes
politicas de sua época’.

N&o foi esta, entretanto, a obra que fez a fama de Lieber nos Estados Unidos
e sim On Civil Liberty and Self-Government, publicada em 1853 quando seu autor
ainda era professor na University of South Carolina. Nela o liberalismo de Lieber
ainda mantinha seu contelddo nacionalista herdado do pensamento politico alemao,

6 Segundo Lieber: “The relation which thus exists between these rational beings, this demand of what is
just made by each upon each, is the relation of right; and the society founded upon this basis, which
exists because right (jus) in its primordial sense exists and ought to exist between men, which has to
uphold and insist upon it, which has to enforce it, since every man has a right to be a man, that is, a free-
acting or rational being, because he is a man - this society is the state” (1876, v.1, p. 150).

7 Entretanto, mesmo nesses capitulos Lieber adota uma perspectiva histérica comparativa, o que
também o diferenciava do modo de abordar esses temas predominante no periodo anterior nos Estados
Unidos. Segundo Bryson, mesmo quando abordava temas candentes da politica, como a escraviddo ou
as tarifas elevadas, Lieber abordava esses temas eticamente (BRYSON, 1932, p. 319). Sobre o Manual
ver tb. Gunnell (1993, p. 28-29).
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mas sua énfase na liberdade civil e no autogoverno o vinculavam de modo mais
intenso ao liberalismo propriamente anglo-saxdo. O que mais interessa aqui é sua
reelaboracdao do conceito de Estado, de modo a destacar sua dimenséao
institucional. Segundo Lieber,

“The state is a society, or union of men — a sovereign society and a
society of human beings, with an indelible character of individuality.
The state is, moreover, an institution which acts through government, a
contrivance which holds the power of the whole, opposite to the
individual. (...) The term state, at the same time, means a society of
men, that is, of beings with individual destinies and responsibilities
from which arise individual rights” (1874, p. 38-39. Grifos meus).

Essa reelaboragdo implicou no extenso tratamento dado pelo autor as
“instituicdes da liberdade” definidas de modo a destacar seu carater formal e legal.
Esse legalismo, ou seja, essa preocupacao com a norma e o papel central da lei na
atividade governamental constituiria a “primeira caracteristica determinante que
surge do velho institucionalismo” (PETERS, 2003, p. 20). O legalismo no estudo das
instituicbes politicas, como ¢é sabido, teve largo curso na ciéncia politica
estadunidense e apesar de ter sido colocado em questdo ja no comeco do século XX
foi apenas a partir da década de 1970, com o neoinstitucionalismo contemporaneo,
que ele foi definitivamente superado em favor de definicbes menos formais ou

juridicas. Segundo o futuro professor de Columbia,

“an institution is a system or body of usages, laws, or regulations of
extensive and recurring operation, containing within itself an organism
by which it effects its own independent action, continuance, and
generally its own farther development. Its object is to generate, effect,
regulate, or sanction a succession of acts, transactions, or productions
of a peculiar kind or class. The idea of an institution implies a degree
of self-government. Laws act through human agents, and these are, in
the case of institutions, their officers or members” (Idem, p. 300).

Foi a partir dessa perspectiva que Lieber anunciou em seu discurso de posse
na cadeira de Histéria e Ciéncia Politica na Columbia University que “There is no
other civil liberty than institutional liberty” (1859, p. 78). No mesmo sentido, havia
definido anteriormente essa “institutional liberty”, como decorrente do “institutional
self-government”, ou seja, o governo popular, o qual era formado por um grande
organismo de instituicdes ou um conjunto de sistemas legais harmoénicos. A adogéo
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de uma forma institucional apropriada permitiria compatibilizar a liberdade dos
individuos e a necessidade de adotarem um governo para proteger essa liberdade.
Seguindo a tradi¢cdo dos Federalistas, o professor de Columbia distinguia esse
autogoverno de um governo desarticulado da maioria (LIEBER, 1874, p. 319). Mas
o aristocréatico temor que os Federalistas tinham de uma fac¢do majoritéria recebia
na obra de Lieber seu nome atual: tratava-se do temor ao absolutismo democratico
de inspiragdo rousseauniana ou, mais exatamente, do medo do comunismo cujo
espectro havia descoberto a América (1859, p. 78 e 112ss, 1860, p. 29). Cabia ao
“institutional self-government” debelar esse espectro.

Ao contrario de sua obra anterior, On Civil Liberty and Self-Government
aproximou-se pelos temas abordados, pelo tratamento dado a eles e também pelo
seu estilo, muito mais daquela “ciéncia da politica” almejada por Hamilton e seus
contemporaneos®.  Lieber exerceu grande influencia no processo de
institucionalizacdo da ciéncia politica estadunidense. E possivel afirmar que com ele
a “ciéncia da polftica” que havia sido desenhada de modo pratico pela “citizen
literature” encontrou a filosofia politica alema, com seus canones de pesquisa e seu
pesado estilo. Mas esse ndo foi sendo o primeiro encontro que Lieber promoveu. O
segundo encontro foi com a histéria. A nascente Staatswissenschaft alema entrou em
territério americano primeiramente pela sua méao e, depois dele, pelo grande afluxo
de jovens que foram a Alemanha completar seus estudos, principalmente a partir da
segunda metade do século XIX. Embora altamente formalizada e fortemente
vinculada ao estudo das instituicGes legais essa Staatswissenschaft enfatizava a
histéria comparada das institui¢cdes juridico-politicas®.

De certo modo, Lieber sintetizou nos Estados Unidos o programa de
pesquisa desenhado por seu amigo, o professor da universidade alemd de
Heildelberg, Johhan Kaspar Bluntschli. Em sua obra Lehre vom modernen Staat,
publicada na década de 1870, Bluntschli definiu a Staatswissenschaft como “the
science concerned with the State, which endeavours to understand and
compreehend the State in its conditions (Grundlagen), in its essential nature
(Wesen), its various forms or manifestations (Erscheinungsformen), its development.”

& Francis Lieber aproximou-se, também do futuro desta ciéncia em um notével apéndice que compés a
terceira edigdo da obra, preparada por Theodore D. Woolsey, ele préprio cientista politico e presidente
da Yale University. Nesse texto, dedicado a andlise eleitoral e intitulado “A paper on elections, election
statistics, and general votes of yes or no”, Lieber apresentou uma série de afirmacdes estabelecendo
correlagbes entre a extensdo do sufrégio, o nimero de votos qualificados, o assunto em votacédo e a
abstencao eleitoral (ver, principalmente idem, p. 419-420). Se a forma de apresentar essas afirmagdes e
o tipo de discurso que as sustenta certamente difere muito dos atuais estudos eleitorais, as
preocupacdes apresentadas pelo autor guardam grande afinidade.

9 Lieber afirmava em seu discurso de posse pretender levar a cabo ao longo de seu curso “a historical
survey of all governments and systems of law, Asiatic or European; a survey of all political literature as
represented by its prominent authors” (1859, p. 102).
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(BLUNTSCHLI, 1892, p.2). Rejeitando o método abstrato-ideolégico e o mero
empirismo, Bluntschli considerava necesséario estudar o Estado a partir de dois
métodos: o filoséfico e o histérico. Enquanto o primeiro permitiria unir ideias e fatos
mediante o pensamento concreto, o segundo possibilitaria reconhecer, explicar e
interpretar a conexao interna existente entre o passado e o presente, “the organic
devolopment of national life and the moral Idea as revealed in its history” (Idem, p.
7).

O encontro da Staatswissenschaft com a tradicdo politica estadunidense é
notavel. Até entdo, a palavra Estado ocupava uma posi¢cdo secundaria no discurso
politico desse pais, comparecendo quase exclusivamente para designar as unidades
que compunham a Unido (cf. GUNNELL, 1993, p. 22). Como visto, desde os
Federalistas, e mesmo antes deles, a ideia de uma ciéncia politica, ou ciéncia da
politica, ou mesmo ciéncia do governo era bastante comum. Mas ndo ocorreu a
esses autores utilizar a expressdo “ciéncia do Estado”. E, entretanto, exagerado
afirmar, como faz Crick (1960, p. 96 e 99), que a ideia e Estado é completamente
estranha a experiéncia e as instituicdes estadunidenses e sé existiu como uma
importac&o'®.

A influéncia de Lieber pode ser claramente apreciada na importante obra de
Theodor D. Woolsey sobre o Estado, para quem: “On the whole, state is the only
scientific term proper for a treatise on politics” (1889, v. 1, p. 142). Presidente do
Yale College entre 1846 e 1871, Woolsey seguiu os canones da Staatswissenschaft
de modo ainda mais estrito que Lieber dividindo sua obra em trés partes —
“Doctrine of Rights as the Foundation of a Just State”, “Theory of the State” e
“Practical Politics” — correspondendo as tradicionais divisdes entre Naturrecht,
Staatslehre e Politik.

Também Woolsey mostrava temor perante as mudangas na politica
estadunidense e, particularmente, diante da difusdao das idéias da “extreme
democracy” as quais favoreceriam “bribery, ballot-stuffing, intimidation of electors,
violence at the polls, a general lowering of the character of candidates for public
places, the caucus-system, and neglect, on the part of many, of their political
duties” (WOOLSEY, 1889, v. 2, p. 141-142). E mais perigosas ainda eram para este
autor as modernas teorias do comunismo, as quais “will infallibly lead to intestine
war, and has a plausible side, its obvious leadings are calculated to produce greater
distrust of democratic principles than all other parts of extreme democracy” (idem,
p. 142).

10 Farr (1993) critica de modo consistente essa tese demonstrando a existéncia de uma “linguagem do
Estado” no pensamento politico estadunidense muito antes da Guerra Civil. Gunnell, por sua vez, parece
aproximar-se de Crick a esse respeito, embora de modo n&o tdo enfatico, e afirma que “Lieber had
brought the subject matter of the ‘state’ to the United States” (GUNNELL, 1995, p. 21 e 1993, p. 22).
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Dentre as principais contribuicdes de Lieber e Woolsey para a ciéncia
politica estadunidense estava a critica das teorias contratualistas do Estado e a
definicao deste como uma instituicdo que tinha por propésito a protecao de toda a
comunidade (cf. MERRIAM, 1920, p. 316). Distanciavam-se, assim, do pensamento
politico do final do século XVIII e antecipavam, com base na Staatswissenschaft
alema, uma definicao do Estado que seria extremamente influente na Progressive Era
e partilhada, embora com ressalvas, posteriormente por expoentes da ciéncia
politica estadunidense como John W. Burgess, Woodrow Wilson, William Willoughby
e muitos outros. Segundo Charles Edward Merriam,

“Much of the credit for the establishment of this new school belongs to
Francis Lieber, a German scientist who came to this country in 1827,
and, as an educator and author, left a deep impress on the political
thought of America. His Manual of Political Ethics (1838-1839) and
Civil Liberty and Self-Government were the first systematic treatises on
political science that appeared in the United States, and their influence
was widespread” (Idem, 1920, p. 205)!!1.

A defesa do liberalismo politico e a perspectiva institucional na anélise da
politica caracteristicas do pensamento maduro de Francis Lieber, bem como sua
desconfianca e até mesmo oposicdo a democracia e ao povo anteciparam tragos
que podem ser reencontrados na Political Science do final do século XX e infcio do
XXI. A persisténcia dessas caracteristicas permite falar de uma duradoura tradicéo
do pensamento politico que remonta as “vitoriosas ideias dos Federalistas e sua
Constituicdo de 1787” (SEIDELMAN e HARPHAM, 1985, p. 4). Tais ideias marcaram
profundamente a ciéncia politica estadunidense e sua prépria institucionalizacéo,
muito embora os interesses praticos da geracao que sucedeu Lieber tenham sido
distintos.

A industrializagdo, urbanizacdo e modernizacdo da sociedade haviam
colocado novos problemas referentes a sua organizagdo politica. As sucessivas
ondas de imigrantes haviam alterado profundamente a composicao demogréfica e a
cultura politica do pais. Um amplo movimento autodenominado progressista propos
a reforma das instituicdes politicas e sociais do pafs: a reforma do servi¢o publico, a
eleicao direta para os senadores e o sufragio feminino. Surgiu, também, um novo
tipo de literatura que influenciou enormemente a ciéncia politica da época, o

11 Sobre as diferencas ver, por exemplo Burgess (1890, v. 1, p. 70).
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jornalismo investigativo dos muckrakers, com suas dendncias da corrupcdo e do
poder das corporacdes'?.

Politica e historia

A consolidacdo da ciéncia politica como uma disciplina académica nos
Estados Unidos teve lugar em meio as profundas mudancas na educagdo superior
desse pais. A criacdo da Johns Hopkins University, em 1876 pode ser considerada
um marco dessas transformacgdes. A nova universidade foi concebida como um
centro de estudos de pés-graduacdo e simbolizava o novo espirito académico que
comecava a difundir-se no pais, influenciado pelo modelo das universidades alemas,
a comecar pela explicita defesa da liberdade académica feita pelo seu presidente
Daniel Gilman em seu discurso inaugural'®. Cinco departamentos foram criados na
nova universidade, um deles intitulado por Gilman de Modern Humanities, no qual
predominavam os temas da ciéncia politica:

“More particularly still | refer to the principles of good government,
including jurisprudence on the one hand, and political economy on the
other. Legislation, taxation, finance, crime, pauperism, municipal
government, morality in public and private affairs, are among the
special topics. The civil law, international law, the early history of
institutions, in short, the history of civilization and the requirements of
a modern State come under this department” (1876, p. 44).

Foi nessa universidade que se projetou Herbert Baxter Adams, doutor pela
universidade alema de Heidelberg e indicado por Bluntschli, seu orientador, para
um posto de Fellowship em Histéria na Johns Hopkins University. Em 1882,
comegou a trabalhar na série Johns Hopkins Studies in Historical and Political Science,
da qual publicou mais de 40 volumes, e logo apés recebeu o posto de professor de
Histéria e Ciéncia Politica da Universidade. Adams reconhecia-se a si préprio e era
reconhecido como historiador e cientista politico, e seu trabalho mostrava a forte
conexao entre esses dois campos.

12 Sobre a influéncia do “muckraking journalism” sobre a ciéncia politica da Progressive Era, ver Crick
(1960, p. 83-88) e Seidelman e Harpham (1984, cap. 3).

13 Segundo Gilman: “If we would maintain a university, great freedom must be allowed both to teachers
and scholars. This involves freedom of methods to be employed by the instructors on the one hand, and
on the other, freedom of courses to be selected by the students.” (1876, p. 54) Sobre o impacto das
transformacgdes do ensino superior estadunidense no processo de institucionalizacao da ciéncia politica,
ver Ricci (1984, cap. 2).
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O primeiro volume dos Johns Hopkins Studies in Historical and Political Science
estava inteiramente dedicado a histéria das instituicées locais nos Estados Unidos.
Adams publicou nesse ndmero um artigo especialmente encaminhado pelo
historiador inglés Edward A. Freeman para a série, intitulado “Introduction to
American Institutional History”, no qual procurava apontar as semelhancas de
certas instituicdes dos Estados Unidos com instituicdes sax6nicas do século XIIl. O
mesmo Adams escreveu uma apresentagao — “Mr. Freemans’s visit to Baltimore” —,
bem como um ensaio sobre as origens germanicas de instituicdes municipais da
Nova Inglaterra (1883; 1883a). Identificando a cidade (town) como as principais
células do corpo politico na Nova Inglaterra, Adams procurava descrever “the
genesis of the town as an institution.” Para esse historiador e cientista politico, “The
town and village life of New England is as truly the reproduction of Old English types
as those again are reproductions of the village community system of the ancient
Germans” (1883a, p. 8).

As pesquisas de Adams influenciaram uma geracdo de pesquisadores na
Johns Hopkins que produziu um impressionante ndmero de trabalhos publicados
sobre a histéria institucional'*. Mais do qualquer outro de sua geragdo procurou
fundir histéria e ciéncia politica partindo da ideia de que “contemporary Politics is
only History in the making” (1883, p. 12). Essa ideia era profundamente
influenciada pelo pensamento de Freeman, o qual afirmava que “history is simple
past politics and that politics are simply present history” (apud ADAMS, 1883, p.
12), lema inscrito no frontispicio dos Johns Hopkins Studies in Historical and Political
Science bem como na parede do Historical Seminar na Johns Hopkins no qual
trabalhava Adams.

A ideia de que a histéria era simplesmente politica passada havia sido
reelaborada por Adams e nao poderia ser resumida a uma simples reproducao das
ideias de Freeman. Essa idea ndo poderia implicar que toda histéria pudesse ser
reduzida a histéria politica: “While politics and laws are the foundation of the upper
strata of history, and while history itself is the deep and eternal substratum of
politics, it is well to remember that there are some things in the world which are
neither politics nor history” (ADAMS, 1895, p. 70). O editor dos Johns Hopkins
Studies estava empenhado, também, em evitar uma concepgédo reducionista no
préprio ambito da pesquisa sobre as instituicées politicas. Para Adams, a ideia
grega de que o homem é um animal politico, “of man existing in an organized
community or commonwealth” era essencial para uma concepg¢ao apropriada da
histéria (idem, p. 71). Interpretando Aristételes a maneira de Tomas de Aquino, o
professor de Histéria e Ciéncia Politica estabelecia uma identidade entre o homem

14 Ver a bibliografia completa em VVAA (1902).
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no Estado e o homem como animal social. Desse modo, estendia o escopo da
pesquisa sobre as instituicbes para ambitos que tradicionalmente haviam ficado a
margem da ciéncia politica. Sua énfase na propriedade comunal no estudo das
instituicbes municipais da Nova Inglaterra e a importancia desta para compreender
a soberania da cidade pode ilustrar essa amplitude (cf. 1983a).

As conexdes entre histéria e politica, passado e presente, local e mundial
sobre as quais Adams insistia frequentemente implicavam em uma perspectiva
metodolégica baseada nos estudos comparativos. O programa metodolégico dos
Johns Hopkins Studies in Historical and Political Science era, sem lugar a ddvidas, um
programa de pesquisa em histéria comparada das instituicbes politicas. Um
programa que seu mentor acreditava cientifico. A influéncia das pesquisas do
alemao Barthold Georg Niebuhr era um ponto em comum entre Adams e Francis
Lieber!®. Metodologicamente, Adams amparava-se em uma leitura das ideias de
Leopold von Ranke, segundo a qual o historiador “truly scientific” deveria ter como
principio “to tell things exactly as they occurred”, atendo-se estritamente aos fatos
em questdo, afastando-se das tentativas de generalizacdo e renunciando a toda
filosofia (ADAMS, 1895, p. 77. Cf. tb. IGGERS, 1962, p. 21)'°.

Na Columbia University, John W. Burgess ocupou uma posicao semelhante a
de Adams. Burgess foi o fundador da School of Political Science dessa universidade
em 1880, a primeira instituicdo académica voltada para o ensino da ciéncia
politica. Seu trabalho seguiu durante as décadas seguintes uma trilha paralela
aquela preconizada por Adams, adotando, assim como este, um método histérico e
comparativo. Logo no prefacio de sua obra mais importante, Political Science and
Comparative Constitutional Law, Burgess afirmou: “If, however, my book has any
peculiarity, it is its method. It is a comparative study. It is an attempt to apply the
method, which has been found so productive in the domain of Natural Science, to
Political Science and Jurisprudence” (1890, v. I, p. vi).

Embora nao estivesse disposto a separar a histéria da ciéncia politica,
Burgess nao se mostrou afeito a confundir ambas ou a afirmar a identidade entre
seus objetos. Estava, assim, muito longe de escrever que a histéria era politica
pretérita, como Freeman e Adams. Em primeiro lugar porque a ciéncia politica teria
assumido, segundo afirmava, o carater de “science of the national country state”
confundindo-se, em seu discurso, com o estudo do presente Estado, assim como o

15Adams considerava Niebuhr “the real founder of the modern science of institutional history” (1895, p.
75). Lieber, que havia sido discipulo Niebuhr, representava para Adams, “the first beginnings of the
historico-political school in American colleges and universities” (idem, p. 79).

18Cunningham (1976 e 1981) questionou a decisiva influéncia de Ranke sobre a historiografia de Adams
e procurou afirmar que este possufa uma concepcao da Histéria menos positivista do que a afirmada
pelos seus criticos. O fato de Adams abrir as portas para uma Kulturgeschichte (argumento central de
Cunningham) ndo diminui, entretanto, a influéncia de Ranke.
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“modern constituional law” confundia-se com as provisGes legais do moderno
estado liberal (BURGESS, 1897, p. 404). Desse modo, aquela parte da histéria
passada e presente da qual o moderno Estado nacional néo fizesse parte seria
estranha a ciéncia politica. Em segundo lugar porque a ciéncia politica consistiria
em algo mais do que a enumeracao de fatos histéricos e a identificacdo de relagdes
causais, abrangendo, também, um elemento de especulagao filoséfica. Assim, de
modo enfético concluiu em seu trabalho apresentado na American Historical
Association:

“while there are parts of history which are not political science, and
while there is an element in political science which is not strictly
history, yet the two spheres so lap over another and interpenetrate
each other that they cannot be distinctly separated. Political science
must be studied historically and history must be studied politically in
order to a correct comprehension of either. Separate then, and the one
becomes a cripple, if not a corpse, the other a will-o’-the-wisp”
(BURGESS, 1897, p. 408).

Adams e Burgess partilhavam um genérico método histérico comparativo,
mas diferenciavam-se, fortemente em seus objetos de pesquisa. Ao contrario de
Adams, que privilegiava o estudo das instituicdes locais, a visao de Burgess era
fortemente estadocéntrica e sua abordagem institucionalista destacava de modo
mais nitido as instituicées nacionais estatais strictu sensu. Segundo Burgess, “the
political scientist is looking for the state made objective in institutions and laws, and
this is the product of history” (1890, v. 1, p. 63. Grifos meus).

Politicamente, Burgess era um liberal-conservador inspirado em uma
concepcao social-darwinista que considerava a habilidade politica uma
caracteristica racial inata das nacgdes teutonicas, e estimava as instituicbes dos
Estados Unidos varios estagios a frente das congéneres na linha evolutiva do
progresso e uma solugdo para o problema da ordem e da liberdade (1890, v. 2, p.
40). Ao contrario de muitos dos cientistas politicos da época e de vérios de seus
alunos, opunha-se decididamente ao movimento de reformas sociais e politicas
caracterfistico da Progressive Era.

17" A definicdo de Burgess como conservador é de Bernard Crick (1960, p. 27. Cf. th. p. 97-98 e
SEIDELMAN e HARPHAM, 1985, p. 25). Sobre as qualidades politicas das trés grandes nagbes teutdnicas
(Alemanha, Inglaterra e Estados Unidos), ver Burgess (1904).

94



BIANCHI, A. Political Science contra a democracia: a formacdo de uma tradicdo

Para o professor de Columbia, a 16° emenda a Constituicdo dos Estados
Unidos, a qual dava maiores poderes ao Congresso dos Estados Unidos para criar
impostos sobre a renda, havia colocado “all property and all human effort at the
mercy of the governmental body which may lay such a tax” (BURGESS, 1915, p.
369)!8. Por meio dessa emenda o governo constitucional desse pafs havia sido
subvertido e deixado de existir: “In fact, since the adoption of the Sixteenth
Amendment we have no real constitutional government upon that most important of
all subjects, the relation of Government to the Individual’s right to property” (idem,
p. 370).

Contrariando o que afirmava ser “the prejudice of the masses” e até mesmo
as opinides de pessoas “better educated”, Burgess definia as corporac¢bes
econbmicas privadas: “From the point of view of political science, a group of human
being, usually belonging to the best class of citizens, associated for the prosecution
of a some great enterprise and endowed with certain privileges and obligations”
(1889, p. 201). Obviamente essa definicdo servia para qualquer associacdo e nao
apenas para as corporagdes privadas, mas a fungdo que Burgess atribuia a estas
era superior: elas seriam as mais efetivas para prevenir que o governo assumisse a
soberania e caisse no despotismo (idem, p. 203). Rejeitando o programa dos
chamados populistas, o professor de Columbia afirmava que a destruicdo das
corporagdes “either directly or indirectly, would lead to a catastrophe in liberty and
government which federal republicanism would hardly survive” (Idem, p. 212).

Burgess rejeitou nao apenas as reformas econdmicas que tinham lugar
como, também, as propostas de reforma politica com vistas a aumentar a influéncia
do povo sobre o governo, como a regulamentacao de referendos ou o recall de
governantes e mandatérios. Para ele o principio da soberania popular nao deveria
ser confundido com a ideia de que o povo, como soberano, realmente deveria
governar. A ideia de influéncia também n&o deveria ser confundida com a de
controle. Burgess destilava contra a ideia do controle popular todo seu preconceito:

“What will generally, if not always, happen is that it will not be the
sovereign people, that is, the whole people in sovereign organization,
which will control the activities of Government, but that it will be a
certain part of the people, not that part which is occupied with private
business, with making a living and something more with which to pay
taxes, but that part which is loafing about the public buildings, liquor
saloons, and gambling-houses, waiting for something to turn up

18 0 texto dessa emenda é o seguinte: “The Congress shall have power to lay and collect taxes on
incomes, from whatever source derived, without apportionment among the several States, and without
regard to any census or enumeration”.
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whereby a job, a rake-off, a concession, or a divide of some kind may
be had; in other words, it will be 'the mob of the Forum,' that part
which one day plunges society into anarchy and the next day is
shouting hurrahs for Caesar” (1915, p. 374-375).

Se Burgess encarnava o liberal-conservador, Woodrow Wilson era a
quintesséncia do liberal-reformista empenhado em produzir as mudancas
institucionais necessérias aos Estados Unidos sem incorrer em distdrbios radicais
(SEIDELMAN e HARPHAM, 1984, p. 40). Wilson, futuro presidente da American
Political Science Association (1909-1910) e 28° presidente dos Estados Unidos
(1913-1921) havia sido aluno de Herbert Baxter Adams e treinado, como era
comum na Johns Hopkins University, no método histérico e comparativo de
pesquisa. Recomendava esse “historical, comparative method” (1887, p. 219) para
o estudo da administracédo estatal e em The State, defendeu esse método, afirmando
que: “By the use of a thorough comparative and historical method, moreover, a
general clarification of views may be obtained” (WILSON, 1890, p. XXXV).

Assim como Adams, Wilson identificava o estudo cientifico com a exaustiva
compilacao de informacdes a partir dos textos classicos ou de comentadores
destes. Em sua extensa obra sobre o Estado, o futuro presidente dos Estados
Unidos reconheceu candidamente ter baseado sua exposicdo dos modernos
governos no Handbuch des Oeffentlichen Rechts der Gegenwart editado por Heinrich
Marquardsen da Universidade de Erlangen. Segundo Wilson: “In most cases it
embodied the latest authoritative expositions of my subjects accessible to me, and |
have used it constantly in my preparation of this work” (1890, p. XXXVI).

Na Johns Hopkins University, Wilson obteve seu titulo de Doutor com uma
tese de grande sucesso, intitulada Congressional government. Seu estudo sobre o
Congresso dos Estados Unidos ja era um sinal dos novos tempos na ciéncia politica
dos Estados Unidos e ecoava nitidamente os movimentos de reforma social e
politica da época. O préprio Wilson encontrava-se comprometido com muitos dos
ideais da Progressive Era e procurava ardentemente uma saida que permitisse
superar os graves problemas sociais evidenciados pela depressdo das décadas de
1870 e 1880 e o surgimento de movimentos de contestacao politica e social.

Seu estudo em Congressional government diferia de muitos de seus
predecessores porque assumia a analise das instituicdes politicas de um ponto de
vista dinamico. O Legislativo dos Estados Unidos e sua relagcdo com os poderes
Executivo e Judiciario era analisado em seu funcionamento e nao a partir de sua
forma juridica e constitucional. Segundo Wilson, o Congresso caracterizava-se pela
fragmentacdo em compartimentos estreitos e isolados caracteristica da prépria
pulverizacdo de interesses na sociedade. Essa fragmentacdo se tornava mais

96



BIANCHI, A. Political Science contra a democracia: a formacdo de uma tradicdo

evidente no sistema de comités, o qual implicava na concentracdo de poder nas
maos de alguns poucos membros do Congresso que por meio de privilégios de
iniciativa legislativa e controle exerciam o verdadeiro governo (WILSON, 1900, p.
44)19

O estudo do futuro presidente revelou que o Congresso controlava de fato o
Executivo e o Judiciério e que ele préprio era controlado por uns poucos membros
que ocupavam postos chaves nos comités: “Congressional government is
Committee government” (1900, p. XVI). Era por meio desses comités que a
corrupcao tinha lugar. Aliando-se ao muckraking journalism, Wilson denunciava:

“The voter, moreover, feels that his want of confidence in Congress is
justified by what he hears of the power of corrupt lobbyists to turn
legislation to their own uses. He hears of enormous subsidies begged
and obtained; of pensions procured on commission by professional
pension solicitors; of appropriations made in the interest of dishonest
contractors; and he is not altogether unwarranted in the conclusion
that these are evils inherent in the very nature of Congress, for there
can be no doubt that the power of the lobbyist consists in great part, if
not altogether, in the facility afforded him by the Committee system”
(1900, p. 189).

Centralizado em comités controlados por interesses particularistas e
particulares o poder do Congresso se mostrava incapaz de resolver os grandes
problemas que a nacgdo fazia frente. Mas a defesa que Wilson levava a cabo de um
maior controle do Congresso pela opiniao publica ndo implicava em uma defesa do
controle popular e democréatico das instituicdes. Em Congressional government,
Wilson deixou claro sua ambivalente relagdo com a democracia e sua profunda
desconfianca do principio da soberania popular (cf. BALL, 1995, p. 44-47). Seu
elogio do papel do Senado como um limite a democracia era, também, um explicito
elogio do pensamento politico dos Federalistas. O Senado era, para Wilson
“valuable in our democracy in proportion as it is undemocratic”. Era esse carater
ndo-democratico o que tornava o governo dos Estados Unidos seguro: “the Senate
saves us often from headlong popular tyranny” (1890, p. 226-227).

19 Segundo Wilson, “The leaders of the House are the chairmen of the principal Standing Committees.
Indeed, to be exactly accurate, the House has as many leaders as there are subjects of legislation; for
there are as many Standing Committees as there are leading classes of legislation, and in the
consideration of every topic of business the House is guided by a special leader in the person of the
chairman of the Standing Committee, charged with the superintendence of measures of the particular
class to which that topic belongs” (WILSON, 1900, p. 44).
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Se 0 Senado era uma garantia, ele nao era uma solugédo para os problemas
enfrentados pelo governo dos Estados Unidos. A solugao vislumbrada por Wilson
consistia em uma pouco democratica combinagdao de um incremento e
centralizacao do poder politico na pessoa do presidente com uma extensdo das
funcdes administrativas de um corpo burocratico livre do controle popular. Sua
admiracdo pela organizagcao do governo inglés, com um forte primeiro-ministro,
caminhava ao lado de seu entusiasmo com a burocracia alema:

“As legal executive, his constitutional aspect, the President cannot be
thought of alone. He cannot execute laws. Their actual daily execution
must be taken care of by the several executive departments and by the
now innumerable body of federal officials throughout the country. In
respect of the strictly executive duties of his office the President may
be said to administer the presidency in conjunction with the members
of his cabinet, like the chairman of a commission. He is even of
necessity much less active in the actual carrying out of the law than are
his colleagues and advisers. It is therefore becoming more and more
true, as the business of the government becomes more and more
complex and extended, that the President is becoming more and more
a political and less and less an executive officer. His executive powers
are in commission, while his political powers more and more centre
and accumulate upon him and are in their very nature personal and
inalienable” (1961, p. 66-67).

Essa alternativa politica expunha a proépria contradicdo do pensamento
liberal-reformista que o caracterizava®®. Para Wilson o controle do Legislativo pela
opiniao publica nao deixava de ser o controle presidencial, uma vez que este
encarnava e a vontade do povo. O modelo wilsoniano carregava consigo um forte
componente bonapartista. Caberia ao presidente colocar-se acima das instituicdes
democréticas e do povo em nome da democracia e do povo, corrigindo assim os
defeitos de uma e os arroubos do outro.

A ampliacdo bonapartista do poder presidencial completava-se nesse projeto
com a autonomia burocrética, uma vez que a administracédo publica era um campo
de atividades referente aos negécios e ndo a politica (1887, p. 210). Segundo o
entao professor de ciéncia politica: “Administrative questions are not political
questions. Although politics set the tasks for administration, it should not be

20 A respeito dessa contradicéo ver Seidelman e Harpham (1984, p. 42).
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suffered to manipulate its offices” (Idem). Caberia aos especialistas na gestéo
estatal tomar as decisdes referentes a administracédo publica. A profissionalizacéo
dessa gestdo era também uma maneira de despolitiza-la, ou seja, retira-la do
ambito da soberania popular.

O governo desejado por Wilson estava, desse modo, muito longe de ser
democrético. Chama a atencado que em uma obra dedicada a estudar o governo dos
Estados Unidos, este prefira defini-lo ndo como democréatico e sim como
constitucional: “A constitutional government is one whose powers have been
adapted to the interests of its people and to the maintenance of individual liberty”
(WILSON, 1961, p. 2). E bastante evidente que essa definicdo nao diz palavra sobre
quem detinha o poder soberano, deixando em aberto a questdo chave da teoria
democrética. Os interesses do povo e a liberdade individual poderiam ser
preservados sem que a democracia tivesse lugar, ou melhor, para serem
preservados necessitavam impedir a democracia ou submeté-la a controles néo-
democraticos.

Concluséo

Burgess e Wilson tinham posicGes diferentes quanto as reformas politicas,
econbmicas e sociais necessarias; partilhavam, entretanto, uma posicédo
ambivalente quanto a democracia e uma desconfianca para com o povo. Essa
semelhanca, que pode ser encontrada, também, em Lieber, Wollsey e mesmo em
Madison e Hamilton, é importante para elucidar um ponto. Ndo foram poucas as
narrativas histéricas da ciéncia politica estadunidense que procuraram destacar o
compromisso desta com a democracia (p. ex. BERNDTSON, 1987; RICCI, 1984).
Mas se apreendermos a democracia a partir de sua etimologia e daquele sentido
imprimido pelos classicos do pensamento politico como o principio da soberania do
povo, veremos que desde seus primérdios a ciéncia politica estadunidense manteve
com esse principio uma relacdo ambivalente ou mesmo conflitante. Isso pode ser
verificado mesmo na obra de um liberal reformista, como Woodrow Wilson. O
compromisso deste com o principio da soberania popular era muito mais ambiguo
do que deram a entender, por exemplo, Seidelman e Harpham (1985, p. 40-55).

A adesao de autores como Lieber, Woolsey, Adams, Burgess e Wilson aos
principios do liberalismo — ou seja, a defesa da liberdade do individuo — ndo deve,
portanto, ser confundida com uma firme defesa dos principios da democracia. Essa
distincao entre liberalismo e democracia é importante para a compreensao de
diversos momentos da ciéncia politica estadunidense, particularmente no contexto

posterior a Segunda Guerra Mundial, durante a chamada Guerra Fria (cf. p. ex.
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BALL, 1993 e AMADAE, 2003)?!. Feita esta distingdo tornam-se mais nitidos os
tracos caracteristicos da tradicdo do pensamento politico estadunidense.

Entre o final do século XVIII e o inicio do século XX foram assentadas
gradativamente as bases para a consolidacdo de uma tradigdo nacional de ciéncia
politica. Bernard Crick, com outros propésitos, chamou esta de American Science of
Politics, mas o nome exato que ela se atribuiu foi outro: Political Science. Ao assumir
esse nome deixou claro que ndo se confundia com outras ciéncias, como a
sociologia e a economia. Estabeleceu, assim, ndo apenas um dominio préprio como
também um modo particular de tratar da politica®?.

Liberalismo, democracia, instituicbes e ciéncia foram termos
gradativamente redefinidos ao longo do tempo, ganhando novos contornos. No final
do século XX passou a prevalecer uma versao mais extremada do liberalismo, na
qual a intervengdo e os controles sobre o mercado preconizados por muitos na
Progressive Era passaram a ser considerados indesejados e opostos a democracia.
Paralelamente, a idéia de democracia afastou-se do principio da soberania popular
para significar um conjunto determinado de regras e procedimentos de selegédo de
governantes. O conceito de instituicdo, por sua vez, abrangeu ndo apenas as leis e
aparelhos governativos, como incorporou novas dimensdées, dentre as quais normas,
valores e rotinas solidamente estabelecidas. Por dltimo, os procedimentos
cientificos deixaram de significar a mera recopilacdo de descricdes presentes na
literatura existente para abranger um conjunto de sofisticadas técnicas de coleta e
manipulacao de dados.

As transformacdes desse léxico politico foram, também, mudancas da
ciéncia politica. A identificacao desta com uma ciéncia do Estado perdeu forca e em
alguns momentos, simplesmente deixou de existir. Também o forte vinculo com a
disciplina da histéria foi afrouxado j& nas primeiras décadas do século XX. A
chamada revolugdo behaviorarista que teve lugar a partir da década de 1940 definiu
claramente essas novas tendéncias, recusando tanto a ideia de Estado como a de
histéria.

As interpretacdes estritamente teleolégicas do pensamento politico que
identificam nos primeiros passos da nova Republica o prenuncio daquilo que viria
sao incapazes de identificar as transformacdes desse |éxico e os novos significados
atribuidos a suas palavras-chave. Mas essas transformacBes nao anulam a
existéncia de uma tradicdo do pensamento politico estadunidense. Entre aqueles
velhos significados que as expressées liberalismo, democracia, institucionalismo e

ciéncia adquiriam e os novos que elas assumiram é possivel estabelecer minimos

2l Sobre as diferentes interpretacdes a respeito da relacdo entre democracia e ciéncia politica nos
Estados Unidos, ver Feres Jr. (2000).

22 Tentativas de definir esse domfnio ainda no século XIX podem ser vistas nos artigos de Ward (1884),
Smith (1886) e Rowe (1897).
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denominadores comuns. Na continuidade desse |éxico percebe-se a renovada
persisténcia de um compromisso politico e uma impostacao teérico-metodoldgica
que caracteriza nacionalmente essa ciéncia.

A hegemonia internacional da ciéncia politica estadunidense fez com que
essas caracteristicas nacionais fossem consideradas atributos da prépria ciéncia
politica. Esta seria uma ciéncia das instituicées politicas comprometida com a
consolidagéo das ideias e formas politicas liberais. E necessaria uma boa dose de
paroquialismo para afirmar que a ciéncia politica é uma ciéncia exclusivamente
estadunidense. A prépria influéncia da Staatswissenschaft alemad em Columbia e na
Johns Hopkins Univesity j& deveria servir para alertar a respeito da diversidade
nacional. As razGes que levaram ao declinio de diferentes versdes nacionais da
ciéncia politica, entretanto ainda estédo para ser estudadas de modo detalhado. Mas
essas razdes, certamente, nao serdo exclusivamente nacionais, exigindo uma
histéria comparada da circulacado das ideias politicas.

A histéria da ciéncia politica estadunidense no século XIX poderia ajudar a
esclarecer, justamente, um importante capitulo desse processo de construcédo de
uma hegemonia disciplinar. Mas para tal é preciso deixar os mitos de lado. Longe
de ter sido sempre uma aliada da democracia e do povo a ciéncia politica nasceu
em oposicdo a ambos, ou pelo menos alimentando uma profunda desconfianca
neles. Tera sido essa sinistra caracteristica relegada ao passado?
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Resumo: Este artigo apresenta uma tipologia para anélise quantitativa de contelido do Horario Gratuito
de Propaganda Eleitoral (HGPE) de candidatos em disputas proporcionais. Poucos trabalhos abordam
descritivamente o conteldo apresentado pelos candidatos em eleicdes para vereador e deputado no
Brasil e para a anélise de conteldo em disputas para deputado federal no Parana, em 2006, sao
propostos trés conjuntos de varidveis: indexadoras, elementos semanticos e simbélicos.

Palavras-chave: Brasil, elei¢gdes proporcionais, HGPE, imagem publica

Abstract: The article presents a typology for quantitative analysis of midia content, specifficaly, the
Horéario Gratuito de Propaganda Eleitoral (HGPE)_ of proportional election’s candidates. There are few
studies regarding the content displayed by candidates in local, state and national legislative elections in
Brazil, and the content analysis of HGPE for federal deputies in the state of Parana in 2006 proposes the

use of three sets of variables: indexing, semantic and symbolic elements.
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Introdugéo]

Em disputas eleitorais proporcionais em que o nimero total de candidatos é
muito maior que o ndmero de vagas em disputa, como no caso brasileiro, os
concorrentes por partido podem chegar ao dobro das vagas, e as organizagdes
partidarias apresentam dificuldades em conseguir distribuir “recursos de
campanha” a todos os participantes. Segundo a legislacao eleitoral no Brasil, em
campanhas proporcionais cada partido nao coligado pode apresentar até uma vez e
meia o numero de vagas em disputa por distrito eleitoral. No caso de coligacdes
partidarias, o numero total de candidatos na coligacao pode ser de até duas vezes o
ndmero de vagas. Por exemplo, no caso do Estado de S&do Paulo, que possui 70
vagas na Camara dos Deputados, um partido que queira disputar a eleicdo de
forma “solteira”, ou seja, sem coligacao formal, pode ter até 105 candidatos a
deputado federal. Caso participe coligado com outros partidos, o nimero total de
concorrentes na coligacado passa a ser de 140. Mesmo nas unidades da federacao
com menor representacao no Congresso, tal como Roraima, que conta apenas com
8 vagas na Camara, o nUumero de concorrentes torna-se expressivo. Se
considerarmos uma média de 15 partidos apresentando candidatos a deputado
federal, com até 16 concorrentes cada um, pode-se chegar até a 120 pessoas
diretamente na disputa.

Ao final, o nimero de concorrentes a cargos proporcionais torna-se
bastante grande. Nas eleicdes de 2010 foram registrados no Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) 4878 candidaturas a deputado federal por partidos politicos de
todos os Estados brasileiros. Isso representa uma concorréncia de 9,5 candidatos
por vaga na Camara dos Deputados, considerando o Pais como um todo e nao
levando em conta as diferencas de tamanho dos distritos eleitorais. Esse grande
namero de postulantes as cadeiras legislativas requer um tipo de organizagao
especifica dos partidos, seja porque normalmente eles ddo mais atencédo para as
eleicdes majoritéarias, seja porque os recursos financeiros partidarios sao limitados.

No Brasil, mesmo nas eleicdes majoritérias, apenas cerca de 20% do total
de despesas declaradas pelos candidatos tém origem nos fundos partidéarios
(CERVI, 2009). A maior parte é de doagdes externas, seja de pessoas fisicas ou de
juridicas. A baixa capacidade financeira dos partidos gera um desequilibrio entre
candidaturas as eleigbes proporcionais com aporte privado de recursos e aquelas
que ndo tém acesso as fontes de financiamento tradicionais. Uma das poucas

1 A proposta de variaveis para coleta de dados apresentada aqui foi testada preliminarmente nas eleigdes
para deputado federal do Parana em 2006 por pesquisadores dos grupos de pesquisa em Comunicagéo
Politica e Opinidao Publica, da UFPR (Universidade Federal do Parand); e de Midia, Politica e Atores
Sociais, da UEPG (Universidade Estadual de Ponta Grossa). Agradeco as pesquisadoras de Iniciacdo
Cientifica Camila Montagner Fama e Ana Claudia Massambani, responséveis pela coleta dos dados, e a
Leonardo Barretta pela leitura cuidadosa e reviséo das tabelas.
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formas que as estruturas partidarias tém para parcialmente corrigir esse
desequilibrio é a distribuicao igualitaria do tempo disponivel no Horario Gratuito de
Propaganda Eleitoral (HGPE) para as disputas proporcionais. O tempo de exposicédo
na televisdo é considerado um recurso de campanha importante por muitos
autores, inclusive em paises onde ndo ha espaco regulamentado para os partidos
(MANCINI e SWANSON, 1996; GIBSON e ROMMELE, 2001; ALBUQUERQUE, 2005;
ROMMELE, 2006). Assim, analisar a ocupacio do tempo de HGPE pelos candidatos
é relevante para compreender a distribuicdo dos recursos politicos sob
responsabilidade dos partidos.

O fato é que as candidaturas j& comecam o processo eleitoral em
desigualdade de condi¢cdes. E isso nao se da apenas em relacdo as fontes e
montantes de recursos financeiros, pois as préprias caracteristicas de origem dos
candidatos impdem diferencas. Por exemplo, enquanto existem candidatos em
disputa pela primeira vez ou sem ocupar cargo no Estado, existem aqueles que
estdo concorrendo a reeleicao, dotados de mais voz e poder decisério nas
estruturas partidéarias. Ha também os que ocupam cargos nomeados no aparato
estatal ou os que fazem parte da estrutura partidaria propriamente dita. A questéo
que se coloca aqui é se a partir da anélise do HGPE é possivel identificar possiveis
desequilibrios na distribuicdo do recurso partidario “tempo em radio e televisao”
entre os candidatos. E, se o desequilibrio ocorrer, que tipo de concorrente é
beneficiado ou ndo pelas decisbes de ocupac¢do do tempo destinado ao partido para
as campanhas nos meios eletrénicos?

Para tanto, trata-se de identificar determinados espacos nobres no HGPE
em termos quantitativos e qualitativos e, em seguida, relacionar com as aparigdes
dos candidatos neles. Nao se pretende, aqui, indicar algum tipo de relagdo causal
entre mais espaco no HGPE e maior nimero de votos, o que seria um risco dadas
as condi¢des tao diversas de disputa eleitoral no Brasil. Analises de distribuicao
espacial de voto mostram que ha candidatos que se elegem com votos dispersos e
para esses o0 tempo em televisao é relevante. Mas, hé outros que conseguem votos
muito concentrados em determinada regido geografica do distrito eleitoral e, nesses
casos, o impacto do HGPE é minimizado pela necessidade de um corpo a corpo
com os eleitores (MAINWARING, 1995; SAMUELS, 1997). O que se pretende é
identificar os resultados das escolhas internas dos partidos na distribuicdo de
recursos de campanha, no caso, tempo e posicao no HGPE, para os seus
candidatos. Trata-se de uma anaélise de conteddo do horario eleitoral para tentar
mostrar se os concorrentes tém acesso igualitario a esse “bem escasso” ou se
existe um padréao de favorecimento a determinado tipo de candidatura.

Também busca-se identificar o uso que os candidatos fazem desse espaco
para criar e difundir uma imagem publica. Em democracias universais de
sociedades complexas como a nossa, a intermediacdo dos meios de comunicagao
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nas relacdes de representacdo politica torna-se indispenséavel. E a partir da midia
que a elite politica consegue apresentar-se as massas eleitorais, criando um
discurso e montando uma imagem que pretende ser a mais adequada para os
eleitores. No caso de disputas majoritérias, quando existe apenas um candidato por
partido, a imagem publica do concorrente torna-se a imagem do seu partido. Nos
casos das proporcionais, por sua vez, onde existem dezenas ou centenas de
concorrentes pelo mesmo partido, ha um potencial maior de autonomia e
fragmentacao dos discursos entre os candidatos (WATTENBERG, 1991; SCHMIDT,
1996; CAIN & FIORINA, 1987; LAWSON & MERKL, 1988). Cada concorrente pode
procurar uma caracteristica especifica para ser explorada no HGPE, em detrimento
das propostas mais gerais de identificacdo da estrutura partidaria a que esté
vinculado. O horério eleitoral é o espaco privilegiado para identificar a
independéncia na formacdo das imagens publicas dos concorrentes aos cargos
proporcionais.

S&o os meios de comunicacdo de massa 0s espacgos préprios, por natureza,
para a formagdo de imagens puUblicas em sociedades complexas (NEGRINE &
LILLEKER, 2002). A partir deles sdo difundidas ndo apenas mensagens temaéticas,
relacionando candidatos a determinados assuntos, tal como um delegado de policia
com o tema do combate a violéncia ou uma lider comunitaria com as questdes
préprias da sua regiao. Também é possivel criar imagens publicas estereotipadas,
tais como a de representante de determinada cultura étnica quando o concorrente
participa do HGPE vestido com indumentaria tipica. Ou, quando adota o discurso
da moralidade, apelando para sua histéria de vida pregressa. Essa imagem pode
ser mais préxima de um padrao geral identificado com o partido politico ou pode
ser mais independente em relacdo a estrutura partidaria. O instrumento de coleta
de informagdes apresentado a seguir é dividido em dois momentos para permitir a
captura de informacdes para os dois tipos de anélise: partidaria e individual.

Desde o final dos anos 1980, no Brasil, o horério eleitoral em radio e tevé
tem chamado a atencao de pesquisadores da area, reconhecendo a centralidade da
midia de massa para as rela¢cbes de representacao politica contemporéanea. Tendo
comecado com a anélise em disputas majoritarias, o HGPE tornou-se uma
referéncia quase permanente na identificacdo de padrbdes de campanhas politicas
em nivel local, regional ou nacional. Essa foi uma forma encontrada nas sociedades
complexas para viabilizar a difusédo de imagens e discursos publicos,
democratizando o acesso a informacdo. Porém, a consequéncia natural € uma
transformacdo no modo como o debate politico é produzido, que se torna mais
ludico e permeado por elementos constituintes do discurso midiatico, tais como a
encenacdo da realidade e exploracdo de estereétipos. Nesse cenario, a televisédo
surge de maneira singular em funcdo de sua capacidade de massificar as
mensagens e torna-se fundamental para as acdes de politicos que desejam sucesso
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em campanhas eleitorais (OLIVEIRA, 2008). Sado os meios de comunicacao
eletrénica que permitem a maior visibilidade de candidatos frente aos eleitores,
com relativa interacdo entre eles. E evidente que o advento da internet ampliou em
muito a interacao até entdo limitada entre representante e representado pela
televisdo e outros meios que nao permitem uma interacdo mais continua. Porém,
de maneira geral a midia tornou-se o principal instrumento de contato entre a elite
politica e os cidaddos comuns (MIGUEL, 2004, p.8). Nesse sentido, o HGPE em
radio e televisdo desempenha um papel central nas definicdes de estratégias de
campanha dos partidos e dos préprios candidatos.

Por considerarem o HGPE um dos dispositivos mais relevantes da disputa
eleitoral, os partidos também pautam suas aliancas considerando o tempo
disponivel na televisao e a forma como ele sera distribuido entre os candidatos. Por
esse motivo, nado se deve esperar uma distribuicdo equitativa entre todos os
concorrentes como uma conseqléncia natural da organiza¢éo. Pelo contrario, por
ser moeda de troca, pode entrar no coémputo dos acordos entre clpulas partidarias.
Um segundo motivo para a distor¢cdo na ocupacdo do horério eleitoral é o uso desse
espagco para as disputas majoritarias. Apesar de vedado pela legislagcao, as
campanhas para cargos majoritarios muitas vezes usam o espaco destinado a
deputados ou vereadores para responder os adversarios ou promover ataques. Por
fim, hd um terceiro motivo de desvio da distribuicdo do espaco no HGPE
proporcional, que é a concentracdo de tempo e espagos mais privilegiados em
candidatos considerados “puxadores” de votos. Com a justificativa de aumentar a
votacdo dos partidos ou coligacdes, esses candidatos — normalmente concorrentes
a reeleicao, estrelas da midia ou do esporte — sdo beneficiados na alocagdo do
recurso tempo de televisdo. Apenas com a analise de conteldo do HGPE
proporcional sera possivel constatar a forca dessas distor¢bes comparativamente.

Portanto, a importancia do estudo do horario eleitoral em disputas
proporcionais comeca na identificacdo da alocacdo de recursos partidarios e vai
além. Os programas sa@o espagos oficiais para os partidos expressarem suas
prioridades em polfticas publicas. Para isso, sao planejados e produzidos sob
responsabilidade de uma direcao geral do partido ou comando das campanhas. No
horério eleitoral como um todo, a distribuicdo do tempo na televisdo obedece ao
tamanho de suas bancadas no Legislativo. Em linhas gerais, o partido controla seu
tempo na televisdo, e a subdivisdo do mesmo entre os candidatos depende de
critérios distributivos, que podem ser mais hierarquicos ou mais igualitarios,
dependendo da dinamica das forcas internas de cada partido. Assim, é o partido
que determina se seus candidatos terdao maior ou menor liberdade na divulgacéo de
suas mensagens e, conseqlentemente, prescreve uma maior unidade ou
fragmentacao na prépria imagem que projeta por via da televisao (DIAS, 2005).
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Apresentados os argumentos e justificativas para a anélise de contelido do
HGPE como forma de identificar a distribuicdo de recursos partidarios para os
candidatos e mecanismo de construcdo de imagem publica dos postulantes aos
cargos legislativos, no préximo tépico sao apresentadas as variaveis consideradas
relevantes para esse tipo de estudo. Trata-se, portanto, da anélise de contetdos
(BAUER & GASKELL, 2003) veiculados em um momento especifico da campanha
politica, que é o horério eleitoral.

Instrumento para coleta de dados de HGPE proporcional

A analise de conteldo é hibrida, reunindo técnicas que permitem estudos
quantitativos e qualitativos (BAUER & GASKELL, 2003; MAHONEY & GOERTZ,
2006). A unidade de anélise aqui é chamada de segmento. No caso de elei¢cBes
proporcionais, cada segmento é limitado pela presenca de um candidato ou orador
diferente na tela da TV. Sempre que muda o orador — e na maioria das vezes o
orador é o candidato — abre-se um novo segmento. As varidveis que compdem a
proposta apresentada aqui se dividem em indexadoras, ou seja, aquelas que tém a
funcao de identificar caracteristicas distintivas dos candidatos, e em variaveis de
contelido, também chamadas de elementos semanticos. O primeiro grupo é
composto pela data de exibigcao, tipo de orador, posi¢gdo no programa, nimero do
candidato, partido do candidato, sexo do candidato, tipo de candidato e duracao do
segmento em segundos. Com esse conjunto de informac@es pretende-se tracar um
perfil dos candidatos por partido, ou qualquer outra variavel independente, no que
diz respeito ao tempo ocupado pelos concorrentes, em termos quantitativos, e
quanto a posigdo que ocupam, seja ao longo da campanha, seja dentro de cada
programa, em termos qualitativos, para a identificagédo dos recursos distribuidos.
Em suma, as variaveis indexadoras tém o objetivo de identificar o que caracteriza
principalmente cada segmento analisado (RAGIN, 1994; CONDE & ROMAN, 2005).

O segundo grupo, dos elementos semanticos, é composto pela mengao a um
partido politico, uma etnia, uma profissdao, uma regido geografica, uma religido, um
tema, se existe ou ndo apelo direto ao voto; em caso positivo, que tipo de apelo e
uso de simbolos, indumentéria ou apetrechos externos ao discurso politico
convencional. Também é proposto o registro sobre a utilizagcao de espac¢o do horério
destinado aos candidatos proporcionais pela disputa majoritéaria. Nesse caso, é
indicada a presenca ou nao do candidato majoritario e a valéncia do contetdo
veiculado por ele: se positiva, negativa ou neutra. As variaveis estao apresentadas a
segulir.
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a) Variaveis Indexadoras:

a.l) Data: importante o registro da data de exibicdo do programa, pois ela
permite anélises posteriores de séries temporais. A partir de pesquisas de
audiéncia, identifica-se que o HGPE comeca em alta nos primeiros dias de
programa, apresenta uma queda gradual até as Ultimas semanas, quando a
audiéncia volta a subir. Entdo, a curva de atencdo destinada aos programas
eleitorais apresenta-se em forma de U. Sendo assim, se houver uma concentracéo
das apari¢des de determinados candidatos nos picos de audiéncia e de outros no
periodo central das apresentacbes, serda um indicativo de que héa distribuicao
desigual desse recurso de campanha;

a.2) Tipo de orador: os oradores dividem-se em quatro categorias. A
primeira delas é o préprio “candidato” as elei¢cdes proporcionais (deputado federal,
estadual — em disputas nacionais — ou vereador — nas municipais). Sempre que
aparece um candidato é obrigatéria a veiculacdo do seu nimero na disputa. A
segunda categoria é “lider partidéario”, quando, no lugar do candidato aparece um
integrante da executiva ou o préprio presidente do partido para pedir votos a sigla
ou, de maneira genérica, aos candidatos de seu partido. Outra categoria é a de
“patrono politico”, que é todo orador com vinculo a estrutura partidaria, mas que
nao estd disputando a eleicdo e nao fala em nome do partido. Podem ser ex-
ocupantes de cargos publicos, prefeitos, senadores, governadores ou presidente da
repUblica que pedem voto a um concorrente ou aos candidatos de seu partido. Por
fim, outra categoria é a de “lider social”, no qual se enquadram todos os oradores
do HGPE que nédo sao candidatos ou falam em nome da estrutura partidaria. Sao
pessoas da sociedade, com destaque ou anénimos, pedindo voto. Pode ser um lider
social, ocupante de cargo publico nao eletivo, um esportista, personalidade
reconhecida por suas contribuicdes profissionais. O que diferencia o lider social do
patrono politico € que o primeiro ndo tem vinculo direto e explicito com a sigla
partidaria, mas sim com uma causa defendida pelo candidato ou com o préprio
postulante a vaga;

a.3) Tipo de candidato: essa variavel identifica qual o tipo de candidato ao
cargo legislativo em disputa, sempre a partir do que é expresso por ele no
programa. Portanto, essa categorizacéo s6 se aplica para os casos em que o tipo de
orador for “candidato”. Nos demais, nao ha informacado para ser coletada. Os
candidatos foram classificados em quatro tipos possiveis. O primeiro é “sem
mandato”, para aqueles que estao disputando o cargo pela primeira vez e que nao
ocupam nenhuma posicao em érgao estatal por indicacdo. Aqui se encontram
aqueles que nao se identificam com cargo publico eletivo ou néo eletivo. O segundo
tipo é de “ocupante de cargo ndo-eletivo”, onde se enquadram todos os candidatos
que sdo secretarios municipais, de estado, diretores de estatais, de érgaos por
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nomeacgdo politica em diferentes escalées de governo. Em seguida estdo os
candidatos “ocupantes de outro cargo eletivo” que, como exemplo, seria o caso de
um vereador disputando uma eleicdo para deputado federal ou estadual. O mesmo
vale para senador em disputa por vaga na Camara dos Deputados etc. Por fim, o
altimo tipo de candidato é aquele que concorre a “reeleicdo”. Aqui estdo todos os
concorrentes que ja ocupam o cargo em disputa e pretendem a reeleicdo. O objetivo
é verificar se um dos tipos de candidatos é privilegiado no que diz respeito ao
tempo e qualidade do espaco ocupado no horario eleitoral;

a.4) Posicdo no programa: a posicdo no programa indica sequencialmente
qual espago o candidato ocupa dentro do horério de seu partido ou coligacao. Ela é
importante, pois os candidatos que estdo na “ponta inicial” do programa contam
com a atencéao extra gerada pelas vinhetas e jingles de transicéo;

a.5) Numero do candidato e partido politico: registra-se o ndmero do
candidato indicado na tela da tevé. Aqui, o objetivo é meramente de indexacgéo para
uso posterior em cruzamentos que necessitem identificar o candidato
individualmente. O nimero permite inferir o seu partido, pois, sempre, os dois
primeiros digitos do concorrente sdo os niimeros do registro do partido no Tribunal
Superior Eleitoral;

a.6) Sexo do candidato: indica se o candidato é do sexo masculino ou
feminino. E preciso ressaltar que para a varidvel sexo existem apenas as duas
alternativas citadas acima. Ja no caso de género ha uma série de opgdes. No
entanto, o objetivo aqui é identificar apenas o sexo e ndo a opgao de género dos
candidatos. A variavel sexo é importante para identificar se existe alguma distor¢éo
em termos quantitativos e qualitativos no tratamento das mulheres pelo HGPE. Se,
por um lado, a literatura da area mostra a existéncia de uma subparticipacao das
mulheres nas chapas e coligacbes partidarias, é preciso avancar para descobrir se
elas ocupam menor tempo e espagcos menos nobres no horério eleitoral. Se isso
ocorre, estamos diante de um tratamento duplamente desigual em relagdo as
candidatas;

a.7) Tempo: marcado em segundos, indica o tempo ocupado pelos
segmentos de cada candidato. Ao final do periodo eleitoral é possivel comparar
totais e médias de tempo por tipo de orador, tipo de candidato e por sexo do
candidato.

b) Elementos Semanticos
A primeira parte dos elementos semanticos é apresentada, sempre, em
pares. Primeiramente, indica-se a presenca ou auséncia do elemento no segmento

de cada candidato. Se for constatada presenca, entdo, a segunda parte é registrar o
tipo de elemento citado.
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b.1) Mencao a partido politico, coligagao partidaria ou organizagao social:
indica-se presenca para quando cita explicitamente o partido/coligacdo de origem
do concorrente ou uma organizagdo social qualquer, ex.: ONG, MST, etc. Sempre
que houver esse tipo de mencao, registra-se o nome da organizacdo citada. Com
isso é possivel identificar quais partidos ou organizagdes sociais mais aparecem nos
discursos dos candidatos a cargos legislativos.

b.2) Mengdo a origem étnica: indica-se presenca para quando o candidato
cita explicitamente sua ligacao com alguma etnia e sua atuacdo em defesa desse
grupo social, tais como a africana, a italiana, a japonesa, a arabe etc;

b.3) Mencédo a regido geografica: indica-se presenca quando o candidato
cita uma determinada regido do pais, estado ou municipio, apontando que sera um
representante préprio das demandas dessa regido. E mais comum em disputas
municipais, quando os concorrentes tendem a se identificar com determinados
bairros ou regibes da cidade, mas também ocorre com a citacao de regides
especificas de um estado, como a litoranea. Deve-se anotar a regido citada pelo
concorrente;

b.4) Mencédo a ocupacgdo ou atividade profissional: Quando o candidato se
apresenta como representante de determinada categoria profissional e explicita isso
no programa eleitoral, deve ser indicada a mencédo a atividade e feito o registro do
que foi citado. Por exemplo, caso o candidato cite que é agropecuarista, deve ser
registrado; da mesma forma ao se apresentar como defensor dos interesses da
categoria dos médicos no Congresso Nacional.

b.5) Mencdo a identificagdo religiosa: registra-se a religido citada pelo
candidato, depois de indicar esse tipo de elemento no discurso. Nao se deve
confundir identificacdo religiosa com mengao a ocupagao. Ocupar a posicdo de
pastor ndo é considerado identificagcdo religiosa. O candidato s6 usa o elemento
religiao quando defende preceitos religiosos de maneira expressa, por exemplo,
quando diz que se eleito defenderd a proibicdo ao aborto por ser uma prética
contraria aos preceitos religiosos que defende;

b.6) Apelo ao voto: o apelo ao voto ocorre quando o candidato faz uma
solicitagao direta e explicita ao eleitor/telespectador. Por exemplo, quando diz “vote
em mim, mulher”, “conto com vocé”, “ajude-me a vencer mais essa”, “venha, vocé
que é jovem, comigo” e qualquer outro tipo de pedido direto. Uma vez indicado o
apelo ao voto, deve-se registrar o seu tipo. Existem dez categorias para diferentes
tipos de apelo. A primeira é para apelo “nao tipificado”, quando é abstrato e ndo faz
parte de qualquer das demais categorias. Este é o tipo mais breve: “vote em mim”,
nao tem direcionamento algum para o apelo. O segundo é o apelo ao “voto jovem”,
quando se dirige a juventude. Em seguida, o apelo a “terceira idade”, direcionada
aos idosos. Ha também o apelo ao “voto consciente”, que também é genérico, mas
apresenta um qualificativo. Outro tipo é o “voto ideolégico”, quando expressa aos
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simpatizantes de determinada ideologia no desejo de conseguir o voto. Ha ainda o
apelo ao “voto feminino”, dirigido as mulheres; aos “portadores de necessidades
especiais”, quando destinado a esse segmento. O tipo de apelo ao “voto por
identidade cultural” ocorre quando o candidato pede expressamente o voto aos que
se aproximam de um padrao cultural identificado como sendo dele. O oitavo tipo de
apelo é o destinado ao eleitor “LGBTS ou terceiro género”. Nesse caso explicita-se o
pedido de voto em favor da causa dos direitos homossexuais. O pendltimo tipo de
apelo é ao “voto religioso”, quando o candidato pede voto diretamente a fiéis ou
seguidores de determinado credo religioso. Por fim, ha o tipo de apelo por “moral e
valores”, quando ocorre em defesa de determinados padrbes de comportamento,
ética, pelo trabalho em favor dos necessitados etc;

b.7) Tema: além de se apresentar a partir de mencdes a diferentes
segmentos sociais e fazer apelo direto ao voto, os candidatos também podem
discutir temas de interesse publico que fazem parte do debate politico. Como nem
todos tém tempo ou disposi¢ao para dar um caréater tematico as suas participacoes
no HGPE é preciso indicar quem fala e sobre quais temas se fala no horario
eleitoral. Para tanto foram estabelecidas 15 categorias tematicas no livro de
codigos para o registro dos temas abordados. Sdo elas: 1) nenhum, quando o
candidato ndo trata de tema algum em seu espaco no HGPE; 2) saude; 3)
economia; 4) violéncia ou seguranca publica; 5) politico-institucional, quando trata
de relagdes entre governo e oposicdo, fiscalizagdo do executivo etc; 6) meio
ambiente; 7) infra-estrutura; 8) ético-moral; 9) esporte e lazer; 10) turismo; 11)
cultura; 12) educacado basica e creches; 13) educacado secundaria, técnica e
superior; 14) cardapio, quando o candidato fala de mais um tema, sem priorizar
um, especificamente e 15) outro, caso o tema tratado no segmento ndo se
enquadre nos anteriores;

b.8) Uso pela campanha majoritéria: indica que o segmento foi usado para
tratar de temas envolvendo a disputa ou candidatos as eleicdes majoritarias. Além
de indicar se foi ou ndo usado para esse fim, deve-se indicar, ainda, se houve
citagcdo direta de um ou mais candidatos majoritarios. Havendo citacdo de um dos
concorrentes a disputa majoritéria anota-se, entdo, a sua valéncia, se positiva,
negativa ou neutra. Por exemplo, o HGPE dos candidatos a deputado federal de
determinado partido pode ser usado para falar sobre as caracteristicas positivas do
candidato a presidéncia dessa sigla. No caso, com citagdo direta, a valéncia seria
positiva; se usado em relacdo ao candidato adverséario, apontando alguma falha ou
deslize moral, a valéncia seria negativa.
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c) Elementos Simbélicos

Os elementos simbdlicos sdo caracterizados por acessérios visuais que
ajudam a compor a imagem que o candidato quer transmitir para o
eleitor/telespectador. Divide-se em dois grandes grupos:

c.1) Presenca de simbolos na tela: registra-se quando o candidato
apresenta simbolos variados ligados a sua imagem. Pode ser um simbolo
partidario, que represente uma profissao ou etnia. Nesse caso, registra-se a
presenca do simbolo e indica-se qual é o simbolo usado;

c.2) Uso de apetrechos atipicos a politica: ocorre quando o candidato
apresenta-se no horério eleitoral portando elementos visuais pouco comuns para o
debate politico convencional. Registra-se a presenca do apetrecho e depois indica-
se qual a indumentaria que aparece. E o caso de candidatos com roupas tipicas
regionais, por exemplo; ou um concorrente que se apresenta como médico vestindo
jaleco, ou mesmo uma candidata que veste uma cinta-liga para indicar determinado
posicionamento contra preconceitos machistas na politica.

Aplicacéo da tipologia a candidatos a deputado federal pelo Estado do Parana, em
2006

Esta secado apresenta os resultados de anélises iniciais aplicadas ao HGPE
de candidatos a deputado federal pelo Estado do Parané nas eleicbes de 2006.
Naquele ano, foram apresentados 258 concorrentes as 30 vagas paranaenses na
Camara dos Deputados. A secao discute apenas as informacdes coletadas sobre a
distribuicdo do horério eleitoral pelos partidos politicos aos candidatos; o objetivo
nao é tratar da utilizacédo desse espaco para a construcao de imagens publicas
pelos concorrentes. Esse ponto ficara para trabalhos futuros.

O objetivo é verificar como os partidos politicos distribuem esse recurso de
campanha denominado tempo de HGPE a seus candidatos, se a distribuicédo é feita
de maneira homogénea e equitativa, ou se algum grupo de concorrentes com
caracteristicas especificas consegue ocupar mais tempo de campanha. Para
desenvolver essas analises duas caracteristicas principais dos candidatos sé&o
consideradas: sexo e tipo. Primeiramente, os concorrentes foram divididos entre
homens e mulheres, o que permitird verificar a hipétese de que as mulheres
candidatas tém menos espago no HGPE do que os homens. Em seguida, sera
verificado qual o espaco ocupado proporcionalmente por quatro tipos de
candidatos: o “sem mandato”, aquele que estéd disputando pela primeira vez; o
“ocupante de cargo nao-eletivo”, quando o candidato identifica-se como responsével
por alguma atividade publica formalmente ligada ao Estado, fruto de indicacao
politica, tal secretério de Estado, ministro, presidente ou diretor de empresa
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pUblica; o “ocupante de outro cargo eletivo”, quando esta no exercicio do mandato
eletivo (ndo como deputado federal), por exemplo, prefeito, governador de Estado
ou vereador; e o “candidato a reeleicdo”, se o concorrente identifica-se como sendo
um dos atuais ocupantes das vagas do estado na Camara dos Deputados e postula
a reeleicédo.

Tomando como ponto de partida que “sexo” e “tipo de candidato” sao
variaveis dependentes, pretende-se identificar se o nimero de vezes que aparecem
e o tempo ocupado pelos candidatos, assim como a sua distribuicdo ao longo do
perfodo de campanha, apresentam alguma tendéncia. Para tanto, serao
consideradas apenas as informacbes extraidas de 18 programas de HGPE
analisados e que foram ao ar entre os dias 17 de agosto e 28 de setembro de 2006.
Cada programa teve 30 minutos de duracdo, com tempo distribuido entre os
partidos politicos pelo TSE. Como a duracao dos programas varia entre os partidos,
nao é possivel fazer comparagdes diretas, em termos absolutos, entre as siglas,
limitando-nos a analise interna da distribuicdo dos espagos de cada partido ou
fazendo verificagcbes gerais, a partir do horédrio como um todo. Dessa forma, o
estudo da presenca dos candidatos entre os partidos sé pode ser feito
relativamente, em termos de percentuais. No segundo caso, identificamos padrdes
adotados pela elite partidaria em geral e comparativamente; enquanto no primeiro
caso, verificamos o tratamento dispensado por cada partido isoladamente aos seus
candidatos. Também analisamos a distribuicdo qualitativa do recurso “horério de
televisdo” entre os candidatos a partir de dois testes. O primeiro indica se ha ou
ndo crescimento da presenca de algum grupo de candidatos ao longo do tempo
(MORETTIN & TOLOI, 2004), pois, sabe-se que o HGPE das ultimas semanas de
campanha tem maior audiéncia que os primeiros programas. O outro teste que
verifica a qualidade do espacgo distribuido analisa se ha diferencas entre os
candidatos que aparecem com e sem falas préprias no HGPE. Para tanto, sao
divididos entre os que podem apresentar suas préprias propostas no horério
eleitoral e os que ficam “mudos” na tela, enquanto um locutor fala o nome e
ndmero do concorrente.

HGPE e a representacdo feminina nas campanhas eleitorais

A primeira hipétese a ser testada é se as mulheres recebem o mesmo
tratamento que os candidatos no HGPE e, por conseqiiéncia, se tém acesso a esse
recurso de campanha na mesma proporcdo dos homens. A legislacdo eleitoral
determina que pelo menos um terco das vagas em disputa sejam destinadas a
candidatos do mesmo sexo (homens ou mulheres). No entanto, para as mulheres,
raramente esse percentual é alcancado. Os dirigentes partidarios afirmam que néo
ha& mulheres interessadas nas vagas. De toda forma, em 2006, no Parana, foram
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registrados 258 candidatos a deputado federal, dos quais 232 do sexo masculino e
26 do sexo feminino, o que representa 10,19% de candidatas, conforme dados do
TSE, bem abaixo dos 33,3% previstos em lei.

A questao aqui é saber se essa subrepresentacdo do nimero de concorrentes
mulheres é reduzida ou ampliada nos espacos de HGPE. A Tabela 1 mostra que, no
geral, hd uma ampliacdo da subparticipacao das mulheres na campanha eleitoral,
quando considerado o numero de segmentos em que elas aparecem e o tempo
ocupado pelas candidatas em geral. Enquanto temos 10,19% de mulheres na
disputa, elas aparecem em apenas 7,6% do total de segmentos e ocupam 6,6% do
total de tempo do horério eleitoral, medido em segundos.

Tabela 1
Distribuicdo dos candidatos por sexo e tempo no HGPE

Sexo Candidatos Segmentos Segundos
N % N % N %
Homem 232 89,9 1100 92,4 17359 93,40
Mulher 26 10,1 90 7,6 1226 6,60
Total 258 100,0 1190 100,0 18585 100,0

Nota: Teste t para diferenca de médias entre sexo do candidato e tempo total por dia (segundos) resulta
em estatistica t = 6,750 e Sig. = 0,000.

Os dados mostram que, se nao existem mulheres em nimero suficiente para
ocuparem as vagas destinadas a elas nas chapas partidarias, aquelas que se
propdem a participar recebem um tratamento desigual em relacdo aos candidatos.
Essa condicao é confirmada pelo teste t de diferencas de médias que, nesse caso,
visa identificar se as médias de tempos totais ocupados pelos homens e pelas
mulheres no HGPE apresentam diferencas estatisticamente significativas. O
coeficiente t de 6,750, com nivel de significancia bem abaixo do limite critico
(sig=0,000) confirma a hipétese de que as diferencas de médias nos tempos nao
sao aleatérias. Os homens tém tempos significativamente superiores que as
mulheres no HGPE.

Para complementar a anélise, a Tabela 2 mostra a distribuicdo das
mulheres no HGPE, separada por partido politico. Na Tabela, em que estdo
incluidos apenas os partidos cujas candidatas apareceram em um dos programas
analisados, é possivel comparar as diferencas entre candidatos homens e mulheres
para o nimero de segmentos e total de tempo ocupado pelos grupos. A menor
diferenca proporcional entre nimeros de candidatos ocorre no PSOL, que tem trés
homens para cada mulher concorrendo a deputado federal; o PRTB, PT e PMDB
obtiveram médias préximas de sete homens para cada mulher na disputa, e a maior
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desproporcao ocorreu com o PDT, que apresentou 18 homens para apenas uma
mulher na chapa.

Tabela 2
Proporgdo de sexo por partido politico e espago no HGPE
Sexo do candidato
Homem Mulher Rel. Homem/Mulher
Partido _ Dif. _
N° N° Total N° N° Total | Dif. N° N° Dif. Tot.
Cand. | Seg. | tempo | Cand. | Seg. | tempo | cand. seg. Temp
PV 31 67 705 5 5 54 6,2| 134 13,0
PPS 30 167 | 2364 3 22 280 10,0 7,5 8,4
PMDB 23 81| 1844 3 8 148 76| 10,1 12,4
PT 22 146| 3405 3 11 252 7,30| 13,2 13,5
PSDB 18 172| 1857 2 15 202 9,0| 11,4 9,1
PDT 18 246 | 4356 1 10 128 18,0 24,6 34,0
PRTB 7 91 358 1 16 58 7,0 5,6 6,1
PSOL 3 7 159 1 3 104 3,0 2,3 1,5

Para a maioria dos partidos, a despropor¢cdo aumenta quando consideradas
as diferencas no nimero de segmentos ocupados por homens e mulheres. Em
apenas trés casos isso se inverte: no PPS, enquanto a relacdo é de 10 candidatos
para cada mulher, em nimero de segmentos no HGPE essa diferenca cai para 7,5;
no PRTB, a relagdo de candidaturas é de sete homens para cada mulher e em
ndmero de segmentos no horéario eleitoral é de 5,6, e, no PSOL, a desproporgao de
candidaturas estabelecida em 3, passa para 2,3 em ndmero de segmentos. Em
todos os demais partidos, o numero de segmentos no HGPE com mulheres é
proporcionalmente ainda menor do que o total de candidaturas. No PV, o valor
chega a dobrar: enquanto ha 6,2 homens para cada candidata pelo partido, nota-se
13,4 segmentos para o sexo masculino no HGPE contra cada segmento destinado
as mulheres. Porém, a maior desproporcéao fica, ainda, por conta do PDT, passando
de 18 homens por mulher entre as candidaturas, para 24,6 segmentos masculinos
para cada segmento feminino no horario eleitoral.

Quando se analisa o tempo total ocupado segundo o sexo dos candidatos e o
partido, a desproporcdo aumenta ainda mais, com a excecédo de duas siglas, PSDB
e PSOL. No PSDB, a desproporcao que era de 11 para um no nUmero de
segmentos, cai para 9,1 segundos no HGPE para homens para cada segundo
destinado as candidatas. Essa desproporcao fica muito préxima da relacao de
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candidaturas, que é de 9 por 1 na sigla. No PSOL, o partido apresentou trés
candidatos homens e apenas uma mulher, tem uma diferenca em ndmero de
segmentos de 2,3 em favor dos homens e de 1,5 em total de segundos. Isso
significa que no PSOL a sua candidata teve mais espaco relativo do que os
concorrentes do sexo masculino. Esse foi o Unico caso de desproporcao favoravel as
mulheres dentre os partidos analisados aqui.

Na maioria dos partidos, a desproporcao do tempo total entre homens e
mulheres aumenta a subparticipacao feminina no HGPE. O caso mais evidente é do
PDT, que tem um acréscimo de 24,6 segmentos com homens para cada um com
mulher, passando a 34 segundos no total destinados aos candidatos a Deputado
Federal para cada um das candidatas. O Unico partido a inverter essa légica, dando
maior participacao as candidatas no HGPE foi o PSOL.

Como os indices de audiéncia do horério eleitoral ndo sao lineares, tendendo
a aumentar nas ultimas semanas em relacdo ao inicio das transmissdes, a anélise
global das distribuicdes de tempo e niumero de segmentos ndo é suficiente para
identificar o tratamento dado a homens e mulheres nesse espaco. Se houver
aumento na presenca de um dos tipos de candidatos no final do periodo, isso
significa que ele tem chance de ser assistido por um nimero maior de eleitores e,
portanto, seria beneficiado. Os Grafico 1a e 1b mostram a reta da tendéncia de
tempo para homens e mulheres no HGPE, além de algumas estatisticas de séries
temporais.
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Grafico 1
Tempo no HGPE por sexo do candidato ao longo do periodo
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As retas indicam que no caso dos homens h& uma tendéncia decrescente de
participacao no tempo total de cada programa ao longo do tempo. No sentido
inverso, o tempo destinado as mulheres cresce nas Ultimas semanas. No entanto, o
impacto das diferencas é muito pequeno, com uma estatistica F muito baixa para
os dois grupos (0,559 para homens e 0,237 para mulheres). Embora os niveis de
significancia para ambos os grupos fiquem acima do limite critico, como estamos
trabalhando com toda a populagao e esse indicador revela o grau de seguranga em
“extrapolar” os resultados a partir de uma amostra, podemos continuar analisando
os resultados dos testes. Para tanto, o coeficiente mais importante é a expectativa
de Beta (bl). Esse coeficiente (b1 nos Graficos la e 1b), que indica a expectativa de
encontrar integrantes de determinado grupo de maneira aleatéria ao longo do
tempo, € muito baixo tanto para os homens, quanto para as mulheres. No entanto,
a diferenga esté no fato de que nos candidatos do sexo masculino ele é negativo (-
2,537E-5) e positivo para o feminino (2,176E-6), ou seja, € menos provéavel
encontrar um segmento com um candidato conforme se aproxima o final do periodo
e mais provéavel encontrar um com uma candidata.

Outra caracteristica qualitativa do HGPE sem diferengcas significativas
quanto ao sexo do candidato é a ocorréncia de fala prépria do concorrente ou se ele
apenas aparece no video, com indicagdo de nome e numero. Normalmente, os
concorrentes com menor espago ndo conseguem apresentar uma proposta de
trabalho mais detalhada em funcdo do curto espagco de tempo e da auséncia de
falas préprias. A Tabela 3 mostra que, do total de segmentos analisados, 70% no
total apresentaram candidatos com fala. Em relagdo aos homens, 70,59% dos
segmentos fora com fala; no caso das mulheres, os percentuais alteram-se um
pouco, com 63,3% com fala.

Tabela 3
Relacdo entre segmentos com fala e sexo do candidato

Candidato com fala
Sexo Nio Sim
N % N %
Homem 324 29,5 | 776 | 70,5
Mulher 33 36,7 | 57 | 63,3
Total 357 30,0 | 832 | 70,0

Nota: g-quadrado p=1,044 (0,153)

122



CERVI, E. U. O uso do HPGE como recurso partiddrio em eleicées proporcionais...

Apesar das diferencas percentuais, o teste de médias para variaveis
categéricas g-quadrado de Pearson nao se mostrou significativo (nivel de
significancia muito acima do limite critico, sig=0,153, e Pearson de apenas 1,044),
o que demonstra a inexisténcia de relacao estatistica entre segmento com ou sem
fala e sexo do candidato, considerando todo o universo analisado.

Até aqui, as analises realizadas demonstraram que as mulheres sao
subrepresentadas em termos de ndmero de candidatos e a desigualdade
proporcional tende a aumentar quando se analisa a sua participacdo quantitativa no
HGPE dos partidos, de maneira geral. Vimos, também, que existem algumas
excecdes. No entanto, em termos qualitativos, considerando a distribuicdo no
periodo de maior audiéncia, as candidatas conseguiram apresentar um pequeno
ganho, além do fato de ndo existir diferenca estatisticamente significativa entre
segmento com ou sem fala entre homens e mulheres.

Ressalte-se que esses achados sao insuficientes para permitir qualquer
afirmacédo sobre o tratamento destinado as mulheres pelos partidos politicos. Por
exemplo, nado é possivel dizer que o HGPE intensifica as diferencas entre candidatos
homens e mulheres, pois hd uma diferenca significativa de homens ja ocupando
cargos importantes nas estruturas partidarias em relagdo as mulheres. Além disso,
como demonstra o préximo tépico, a presenca em mandato eletivo ou cargo na
estrutura partidaria é um forte preditor de presenca no HGPE. Também nao é
possivel analisar a relagdo de género entre os partidos politicos a partir de uma
Unica campanha em uma unidade da federagdo. Devemos considerar que existem
fatores conjunturais interferindo nas composi¢des das chapas de candidatos que
nao podem ser identificadas em uma analise de contelddo do horéario eleitoral.
Assim, é possivel que em 2006 o PDT do Parana néao tenha conseguido um ndmero
adequado de candidatas por conta de problemas na frente feminina do partido; ou
que o PSOL tenha seguido a determinagdo nacional de dar preferéncia para
mulheres e isso o diferencie das demais siglas no Estado.

Um fator inquestionavel que nao aparece diretamente na distribuicado de
tempo do HGPE é que a apropriacdo desigual desse recurso dentro de um partido
resulta de uma disputa de forcas internas, de grupos e individuos. E necessério
descobrir as origens dessa desigualdade, objeto que esse texto néo desenvole, pois
os instrumentos analiticos dispostos aqui sdo incapazes de oferecer respostas.

Candidatos sem mandato tém menos tempo de HGPE
Uma outra forma de identificar possiveis critérios partidarios para
distribuicdo de horario eleitoral da-se a partir dos tipos de candidatos. Se o tempo

de HGPE for destinado estrategicamente pelas clpulas partidarias aos concorrentes
com maior chance de vitéria, entdo os candidatos a reeleicdo ou ja ocupantes de
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cargos eletivos devem ter maior aparicdo nesse espacgo. Ou, alternativamente, o
tempo no HGPE pode ser distribuido de maneira proporcional a todos os
candidatos, independente do grau de visibilidade politica anterior a campanha. O
TSE identifica os candidatos segundo dois grandes grupos, a partir das informacdes
prestadas pelos préprios concorrentes: candidato a eleicéo ou a reeleicao. Na coleta
de informacdes do HGPE, aqueles que nao se identificam como concorrentes a
reeleicao foram subdivididos em trés grupos, ja detalhados anteriormente: sem
mandato, ocupante de cargo nao-eletivo e ocupante de outro cargo eletivo. Com
esses grupos pode-se identificar possiveis favorecimentos no HGPE nao apenas aos
ocupantes do mesmo cargo, mas a outros integrantes da elite politica-partidaéria,
distinguindo-os daqueles que estao “aparecendo” pela primeira vez na esfera
politico-eleitoral.

Segundo dados oficiais do TSE, em 2006 a disputa pelas vagas de deputado
federal do Estado do Parana contou com 225 (86,1%) de candidatos a elei¢cdo e 332
(13,9%) de concorrentes a reeleicdo. A Tabela 4 divide os candidatos a eleicao
entre aqueles sem mandato, ocupantes de cargo nao-eletivo e os ocupantes de
cargo eletivo para a comparacao entre o nimero de segmentos destinados a cada
categoria e o tempo total em segundos. Os dados mostram que, quanto aos
candidatos a reeleicdo, o percentual de segmentos fica muito préximo da
participacdo deles no total: enquanto ha 13,9% de concorrentes a reeleigdo, eles
ocupam 13,79% do total de segmentos. No entanto, o percentual de tempo
destinado a essa categoria é bem maior, ficando em 20,5%.

Tabela 4
Distribuicdo dos concorrentes por tipo de candidatura em 2006

. . N° % N° % Total %

Tipo de Candidato candid. | candid. | segment. | segment. | segundos | segundos
Sem mandato 960 80,8 13.383 72,1
gcupan:e je caigo nao-eletivo 205 86,1 12 1,0 273 1,5

cupante de outro cargo

cletivo 53 4,5 1.108 5,9
Candidato a reeleicéo 33 13,9 163 13,7 3.789 20,5
Total 258| 100,0 1188 100,0| 18.553 100,0

Nota: Teste g-quadrado entre distribuicdo de candidatos e segmentos mostra-se nao-significativo
(sig.=0,953). Para o g-quadrado entre candidatos e tempo em segundos o resultado fica em sig=0,056

2 Embora a bancada do Paran& em 2006 tivesse apenas 30 vagas em disputa, 33 candidatos indicaram
estar concorrendo a reeleicdo. Isso ocorre porque varios suplentes de 2002 que assumiram vaga
temporariamente no congresso registraram-se no TSE como candidatos a reeleigao.

124




CERVI, E. U. O uso do HPGE como recurso partiddrio em eleicées proporcionais...

Em relacdo aos candidatos a eleicdo, ha uma desproporcao entre o
percentual de segundos e de segmentos entre os sem mandato, quando
comparados as demais categorias. Enquanto os sem mandato ficam com 80,8%
dos segmentos, o percentual em segundos desse grupo cai para 72,19% do total, e
os ocupantes de cargo ndo-eletivo, apresentam a maior diferenca proporcional,
passando de 19% dos segmentos para 1,5% do tempo total. Apesar do valor
absoluto baixo, a diferenca entre percentual de segmentos e tempo total representa
exatos 50% a mais de tempo. No caso dos ocupantes de outros cargos eletivos,
também ha uma diferenca positiva entre tempo total ocupado e numero de
segmentos, passando de 4,5% de segmentos para 5,9% do tempo total.

Para verificar a consisténcia das distribuicdes, foram realizados dois testes
de independéncia para variaveis categoricas, g-quadrado de Pearson. O primeiro
deles testou se a distribuicdo da relacao entre o nimero de segmentos e tipo de
candidatos é estatisticamente significativo, e o resultado obteve nivel de
significancia de 0,953, bastante acima do limite critico, ndo indicando qualquer
relacdo estatisticamente relevante entre as variaveis. Porém, o segundo teste, entre
tipo de candidatura e tempo total em segundos mostrou uma relagédo muito mais
consistente, com nivel de significancia de 0,056, sobre o limite critico para intervalo
de confianca de 959%, o que permite dizer com certo grau de seguranca que a
distribuicdo do tempo total entre os candidatos ndo foi aleatéria.
Proporcionalmente e em respectiva ordem decrescente, hd mais tempo destinado a
candidatos a reeleicdo, ocupante de cargo eletivo, de cargo nao-eletivo e sem
mandato.

Analisando o comportamento de cada partido por tipo de candidaturas, no
caso de concorrentes sem mandato, a maior diferenca em relagcdo a média
percentual do nimero de segmentos (76,8%) ocorre com o PT, que destina apenas
53,8% de seus segmentos a candidatos sem mandato (Tabela 5). Em relacdo ao
tempo total, o PT é o partido que apresenta o menor percentual destinado a
candidatos sem mandato (52,8%), contra uma média geral de 72,1% de segundos
entre todos os partidos. Cabe destacar que na Tabela 5 foram incluidos apenas os
partidos politicos que apresentaram pelos menos dois tipos de candidatos nos
programas analisados. Aqueles em que s6 aparecem candidatos sem mandato, por
exemplo, foram excluidos. Em relacao aos concorrentes que ocupam cargos nao-
eletivos, a maior desproporcao em relacao a média geral de 1% do total ficou por
conta do PSDB, que destinou 3,7% de seus segmentos a esse tipo de concorrente.
Em relacdao a média de 1,5% de tempo total destinado aos ocupantes de cargos
nado-eletivos, o PSDB chegou a 8,6% do seu tempo total a esse tipo de concorrente.

Para a terceira tipologia de candidaturas, de concorrentes que ocupam
outros cargos eletivos, na média, foram destinados 5,4% dos segmentos e 5,9% do

tempo total. No caso do nimero de segmentos, a maior desproporgado ocorreu com
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o PT, que destinou 10,29% de seu total a candidatos que ocupam outro cargo
eletivo. Em relacao ao tempo em segundos, o PMDB apresentou a maior diferencga
em relagdo ao percentual médio, chegando a 9,8% do total destinado aos
candidatos que ocupam outros cargos eletivos. No Udltimo tipo, candidatos a
reeleicao, sao identificadas as maiores diferencas proporcionais. Enquanto, no total,
0 numero de segmentos desse grupo representa 16,6% do universo, o PT destinou
35,49%, de seus segmentos a candidatos a reelei¢ao (Tabela 5), sendo que o0 mesmo
ocorre com o tempo em segundos. No total, 20,5% do tempo do HGPE ficaram com
concorrentes a reeleicdo. No caso do PT, esse niimero sobe para 38%. No caso do
PPS, é o unico partido que inverte a desproporgao, destinando menos segmentos e

tempo em segundos para os candidatos a reeleicdo, respectivamente, 9,1% e
13,8%.

Tabela 5
Numero de segmentos e tempo por tipo de candidato e partido 2006
Tipo de Candidato
Parti Ocupante de cargo Ocupante de outro Candidato a
artido = . . . .
Sem mandato nao-eletivo cargo eletivo reeleicdo
N° segm. | Tot. seg. | N° segm. | Tot. seg. | N°segm. | Tot. seg. | N° segm. | Tot. seg.
PDT 214 3339 9 233 33 912
(83,6) (74,5) (3,5) (5,2) (12,9) (20,3)
PT 85 1928 1 22 16 317 56 1390
(53,8)| (52,8) (0,6) (0,6) (10,2) (8,6) (35,4) (38,0)
PMDB 54 1206 1 27 8 195 26 564
(60,7) (60,5) 1,1 1,3 8,9 (9,8) (29,3) (28,4)
PPS 155 1999 3 46 12 207 17 360
(82,9) (76,6) (1,6) 1,7 (6,4 (7,9 [CHD) (13,8)
PRTB 106 412 1 4
(99,0)| (99,0) 1,0 1,0
PSDB 144 1196 7 178 8 156 28 529
(77,0) (58,1) (3,7) (8,6) (4,3) (7,6) (15,0) (25,7)
TOTAL* 758 13383 12 273 53 1108 161 3759
(76,8) (72,1) 1,2 (1,5 5,4 (5,9 (16,6) (20,5)

Nota: O g-quadrado para total de segmentos e tempo total dos partidos politicos apresenta sig.= 0,180.
*QOs totais na tabela representam apenas os valores dos partidos politicos incluidos na tabela.

O teste de diferenca de médias para os nimeros de segmentos por tempo
em segundos por tipo de candidato nao se mostrou estatisticamente significativo,
ficando com sig.= 0,180, bastante acima do limite critico para um intervalo de
confianga de 95%. Portanto, ndo se pode afirmar que haja uma diferencga real entre
a distribuicao total de segmentos e de tempo entre os tipos de candidaturas.
Quando aplicamos um teste post-hoc em Anélise de Variancia (Anova), para
identificar diferencas estatisticas entre os tipos de candidatos por tempo destinado
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pelos partidos, obtemos alguns resultados significativos em trés partidos politicos,
apenas. O resultado geral do teste apresenta uma estatistica F = 37,92
(sig.=0,000), no entanto, essa relacdo é significativa para PDT, PPS e PSDB, com
resultados distintos para cada um deles.

A Tabela 6 mostra que a similaridade entre os trés partidos com resultados
significativos é a direcdo da relacdo. Em todos os casos _PDT, PPS e PSDB_ a
média de tempo para concorrentes sem mandato é significativamente menor que a
das demais categorias. Também, nos trés casos, aparece o tipo “ocupante de outro
cargo eletivo” como detentor de média de tempo superior a média dos concorrentes
sem mandato. Para o PPS, essa é a Unica relacdo significativa, ou seja, candidato
sem mandato do PPS teve menos tempo que ocupante de outro cargo eletivo. Para
o PDT, além da relacdo anterior, também ocorre uma diferenca favoravel a
candidato a reeleicdo, com -12,034 segundos de diferenca e nivel de significancia
de 0,000; ou seja, aqui os concorrentes sem mandato perdem espago para outros
dois tipos de candidatos. No PSDB, os “sem mandato” tém tempo de HGPE
significativamente menor que todas as demais categorias, sendo que a maior
diferenca fica por conta de ocupante de cargo nao-eletivo, -17,123 segundos de
média, com nivel de significancia de 0,000.

Tabela 6
Teste de diferenca de médias entre tipos de candidatos e partido

(1) tipo de
candidato

Diferenca

Partido média (1-))

(J) tipo de candidato Sig.

Ocupante de outro cargo

PDT Sem mandato | €letivo ‘10,286 0,002

Candidato a reeleigéo -12,034" 0,000
PPS Sem mandato Ocu_pante de outro cargo -4,353" 0,001
eletivo
Ocu_pante de outro cargo 11,194 0,011
eletivo
PSDB | Sem mandato | Candidato a reeleicao -10,587" 0,002
Ocu_pante de cargo nao- 17,123 0,000
eletivo

As analises dos testes indicam que, no resultado agregado do HGPE, os
partidos politicos tenderam a distribuir o espaco no horério eleitoral de forma a
favorecer candidatos a reeleicdo e ocupantes de outro cargo eletivo: esse dado fica
mais evidenciado nos casos do PDT e do PSDB, enquanto que, no agregado, o PT
tendeu a destinar menos tempo proporcionalmente aos seus candidatos sem
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mandato. Resta verificar, agora, o comportamento de cada tipo de candidatura ao
longo do tempo de HGPE no caso das distribuicdes entre homens e mulheres.

Os Gréficos 2a a 2d mostram a tendéncia da reta ao longo do tempo em
relagao ao total de segundos ocupados pelos candidatos de cada grupo. Além disso,
traz as principais estatisticas representativas do comportamento dos tipos ao longo
do tempo. Como se observa, os candidatos sem mandato (Gréafico 2c¢) sdo os Unicos
em que a curva é decrescente no periodo e tem o bl negativo (-6,490E-5), com
F=1,853. E o segundo comportamento mais consistente ao longo do tempo. No
grupo dos ocupantes de cargo nao eletivo (Grafico 2b), o F é um pouco menor
(0,878), mas, com tendéncia crescente e bl = 1,130Eb. Isso significa que apesar
de fraca relagao, é mais provavel encontrar um integrante desse grupo no final do
periodo, do que no comego no horario eleitoral.

Gréfico 2
Tempo total no HGPE por tipo de candidato no periodo
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A relacao mais consistente ao longo do tempo é com o grupo de ocupantes
de outros cargos eletivos (Gréafico 2a). Além de ser positiva, a reta apresenta um F
de 3,749 e um bl=2,353E-5. Ao contréario do que se poderia imaginar, 0s
candidatos a reeleigdo ndo sdo os mais beneficiados ao longo do tempo, ainda que
a reta seja positiva, a estatistica F € mais baixa que a do grupo anterior, de 0,905, e
o bl fica em 2,107E-5(Gréfico 2d). Esse ultimo valor é um indicativo de quanto
aumentam as chances de encontrar, em um sorteio aleatério, um segundo para
candidato a reeleicao com o passar do tempo.

Além da distribuicao ao longo do tempo, falta verificar outra caracteristica
qualitativa do HGPE que é a presenga ou nao de falas préprias nos segmentos dos
candidatos. Aqui, pretende-se verificar se concorrentes sem mandato tendem a ter
espacos menos qualificados — sem fala — quando comparados aos demais tipos de
candidatos. A Tabela 7 mostra a relacado entre as duas variaveis, indicando uma
diferenca quase constantemente em queda dos segmentos sem fala, conforme se
afasta da categoria “sem mandato”. No total, 33,5% dos segmentos de candidatos
sem mandato foram sem fala, sendo que para os candidatos a reeleicdo esse
percentual cai para 14,19%. Nesse caso, o teste g-quadrado para diferenca de
médias mostra-se altamente significativo (sig=0,000) e com um coeficiente de
28,232, comprovando que os concorrentes sem mandato tendem a aparecer
“mudos” no HGPE, mais vezes que os integrantes das demais categorias.
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Tabela 7
Relagao entre Segmento com fala e Tipo de Candidato

Candidato com fala
Tipo de Candidato Nio Sim
N % N %

Sem mandato 321 33,5 638 66,5
Ocupante de cargo nao-eletivo 2 16,7 10 83,3
Ocu_pante de outro cargo 11 20.8 42 79.2
eletivo

Candidato a reeleicéo 23 14,1 140 85,9
Total 357 30,0 830 70,0

p = 28,232 (0,000)

Os dados discutidos até aqui indicam que, de maneira geral, os partidos
tenderam a distribuir desigualmente o tempo de HGPE entre homens e mulheres, e
entre candidatos sem mandato e outros ocupantes de algum cargo publico. A
diferenca estd em que, no caso das mulheres, apesar de serem prejudicadas em
termos quantitativos, elas “ganham” espaco ao final do horario eleitoral, quando
aumenta a audiéncia dos programas, e nao se apresentam em segmentos sem fala
em numero maior que os homens. No caso dos candidatos sem mandato, séo
prejudicados tanto em termos quantitativos quanto em qualitativos no HGPE,
aparecem proporcionalmente em menos segmentos, com um ndmero menor de
segundos e as apari¢des tendem a decair no final do periodo. Além disso, eles estao
mais presentes em segmentos “sem fala”, do que os demais tipos de concorrentes.

No entanto, ndo é possivel, até aqui, estabelecer se o tratamento dispensado
a uma das variaveis analisadas depende da relacao dela com o partido politico, ou
se é efeito indireto da relacdo com a outra variavel. Por exemplo, pode-se imaginar
que, em funcao do fato de os partidos politicos terem menos mulheres eleitas ou
ocupantes de cargos nomeados disputando a eleicao, o tratamento desigual dado a
elas seja consequiéncia da falta de equidade nos tipos de candidaturas, e ndo devido
a desigualdade de género. Em outras palavras, é possivel pensar que a relacdo mais
forte no tratamento estratégico dispensado pelos partidos politicos seja associada
ao tipo de candidato, favorecendo os que ja ocupam algum cargo politico, e que as
mulheres sdo menos favorecidas porque ainda sdo minoritarias nesses cargos. Para
testar essas hipoteses, a Tabela 8 apresenta os resultados de uma regressao linear
em que se busca verificar se sexo e tipo de candidato tém impacto conjunto sobre a
distribuicdo do tempo no horario eleitoral. Dela constam, como variaveis
independentes, o sexo e o tipo de candidato e, como variavel dependente, o tempo
em segundos de cada segmento. Assim, pretende-se verificar.
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Tabela 8
Resultados do teste de regressao para tempo do segmento
por sexo e tipo de candidato

Modelo Beta nao-padronizado padliitiazado t Sig.
Sexo do candidato -1,183 -0,026 -0,950| 0,342
Tipo de candidato 3,190 0,290 10,413 0,000
Varidvel Dependente: tempo em segundos
Coeficiente de correlacdo do modelo: r=0,293 (0,000)

Os dados gerais resultantes do modelo sdo significativos, com sig=0,000 e
coeficiente de correlacao de 29,3%. No entanto, os resultados do teste de impacto
conjunto das variaveis explicativas sobre a distribuicdo de tempo mostram que nao
h& relacdo significativa entre sexo do candidato e duragdo do segmento, com
sig=0,342 e estatistica t= -0,950. Para a variavel “tipo de candidato”, a relagédo é
estatisticamente significativa, onde t = 10,431 e o nivel de significancia bem abaixo
do limite critico, em 0,000. O beta nao-padronizada para a variavel tipo de
candidato é de 3,190, ou seja, conforme muda o tipo de candidato, de tipo sem
mandato até tipo candidato a reelei¢do, o tamanho médio dos segmentos no horario
eleitoral tende a aumentar em mais de 3 segundos.

Este dltimo teste demonstrou que o tratamento destinado as mulheres no
HGPE nao se deve, necessariamente, a questdo de género. Levando em conta todos
os partidos analisados aqui, as mulheres recebem menos tempo no HGPE porque
sdo predominantemente sem mandato e a desigualdade na distribuicdo do recurso
partidario estudado se deve-se, antes, a predominancia de candidatos a reeleicao
ou ocupantes de outros cargos nos maiores e melhores espagos do horario eleitoral.
Porém, nao se pretende com isso obter afirmagdes definitivas. A distribuicdo de
poder dentro de um partido politico vai além da distribuicdo do espaco no HGPE e
entender como se d& a ocupacao desse tempo é importante como ponto de partida
para avaliacOes sobre como essa disputa se materializa no horario eleitoral.

Apontamentos finais

Os achados empiricos apresentados permitem dizer que as direcdes
partidarias e coordenacbes de campanhas eleitorais utilizam o recurso “horario
eleitoral” de forma estratégica.ldentificou-se um padrao na forma de utilizagdo do
espaco do HGPE pelos partidos em relagdo aos candidatos que disputaram vagas
de deputado federal pelo Estado do Parand em 2006. Se o PDT foi o partido que
cedeu menos espago para as mulheres naquele ano, em relagdo ao tipo de
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candidatura, as diferencas de tratamento foram ainda mais evidentes. De maneira
geral os partidos ddo maior espa¢co e tempo mais qualificado a candidatos
ocupantes de outro cargo eletivo e aos concorrentes a reelei¢cao. Isso ocorre tanto
em relagdo ao numero de segmentos e tempo total, quanto a posicdo ao longo do
perfodo e ao tipo de aparicdo (com ou sem fala).

O tempo de televisdo é destinado, preferencialmente, a candidatos que ja
passaram pelo teste das urnas ou que tém influéncia nos governos e clpulas
partidarias (no caso dos ocupantes de cargos nao eletivos). Mulheres tém uma
participacao menor do que deveriam na divisao do horério eleitoral; no entanto,
mulheres com mandato ou ocupantes de cargo por indicacado tendem a ter espacos
mais qualificados que homens sem mandato. Os maiores prejudicados s&o os
candidatos novos, sem mandato, preteridos em todos os sentidos. Os dados para a
campanha para deputado federal do Parand em 2006 permitem apontar que a
forma como o HGPE é usado pelos partidos reforca uma tendéncia de concentragao
de recursos em determinado tipo de candidato, reforcando o padrao ja existente, ao
mesmo tempo em que diminui o potencial de renovacdo de fato das bancadas
partidarias.

Como ja se afirmou no inicio do trabalho, o objetivo aqui nao foi apresentar
resultados a respeito do instrumento metodolégico proposto, embora os resultados
apontem para uma distribuicdo desigual do recurso HGPE para candidatos as
disputas proporcionais em todos os partidos. Também héa apontamentos iniciais
indicando que concorrentes que ndo ocupam cargos publicos e mulheres tendem a
ocupar espacos menos nobres do horéario eleitoral. De qualquer maneira, esses
dados preliminares precisam ter sua validade testada a partir do debate sobre o
instrumento de pesquisa.

Como os estudos de HGPE no Brasil iniciaram a partir das eleicdes
majoritarias, no final dos anos 1980 (ALBUQUERQUE, 1996), a pesquisa sobre esse
tipo de horério eleitoral desenvolveu-se mais rapidamente do que as anélises sobre
as disputas proporcionais. Vale ressaltar, também, que essa nao é a primeira
tentativa de sistematizacdo do papel do HGPE proporcional das disputas eleitorais
brasileiras. Albuquerque et al (2007) j& estudaram a relagdo entre o tipo de
apresentacdo de candidatos a vereador no Rio de Janeiro em 2004 e a distribuicéo
dos votos obtidos nas diferentes regifes da cidade, mas ndo com o objetivo de
descrever a gramatica do programa, relacionando-a com a distribuicao de recursos
partidarios aos candidatos, como foi realizado neste trabalho.

O objetivo do presente estudo foi discutir formas de quantificar dois
conjuntos de caracteristicas do horério eleitoral proporcional. Inicialmente, medir a
quantidade e a qualidade de tempo distribuido pelos partidos e coligacBes aos
candidatos, relacionando as caracteristicas dos concorrentes, tais como tipo de
candidato, sexo e tipo de orador. Segundo, discutir como os candidatos usam esse
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espago recebido dos partidos para moldar uma imagem puablica a partir dos
elementos mencionados, do tipo de apelo ao voto, da tematica tratada e do uso de
simbolos e indumentérias atipicas. Portanto, o objetivo foi apresentar uma forma,
entre muitas outras possiveis, de discutir o HGPE a partir dele mesmo, tentando
entender as relacdes entre fendmenos politicos e comunicacionais presentes nas
manifestacdes constrangidas pelas regras do horario eleitoral.

N&o se acredita possivel transpor qualquer resultado da anélise gramatical
ou semantica do HGPE tendo impacto direto no desempenho eleitoral dos
concorrentes. O que se busca é aprofundar os estudos sobre politica e comunicacao
em disputas proporcionais, considerando o horario eleitoral como um instrumento
de distribuicdo de recursos politicos partidarios aos candidatos, e destes aos
eleitores/telespectadores, sem uma relacdo de causa-efeito direta entre as
intengdes e escolhas dos candidatos no HGPE e as decisdes dos eleitores.
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Corrupcdo e reforma institucional
no Brasil, 1988-2008
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Resumo: Como instituicdes politicas fomentam a corrupgéo? Como a publicizagdo de escandalos de
corrupgdo afeta a reforma dessas instituicées? Este artigo toma o processo orgamentario brasileiro desde
1988 como um estudo de caso para ilustrar essas duas questdes. Neste periodo, dois escandalos de
corrupgao envolvendo o processo orcamentario foram expostos: os “andes do orcamento” de 1988 a
1993 e os “sanguessugas” em 2006. O caso dos “andes” € um 6timo exemplo de como a centralizagéo
institucional, aliada a informalidade, resulta em corrupgdo. O caso dos “sanguessugas”, por sua vez,
ilustra como atores corruptos podem prosperar em um cendario institucional parcialmente
descentralizado. Ambos os escandalos resultaram em reformas institucionais parciais e, até certo ponto,
eficazes.

Palavras-Chave: processo orgamentério; corrupgdo; mudanca institucional; organizagao legislativa.

Abstract: How do institutions foster corruption? How does the unveiling of corruption scandals affect
institutional reform? This essay takes the Brazilian budget process from 1988 onwards as a case study in
an attempt to answer both these questions. In this period, two corruption scandals in the budget process
were uncovered: the “budget dwarves” in 1993-1994 and “budget leeches” in 2006. The first scandal is a
classic example of how institutional centralization, coupled with informality, results in corruption; the
second scandal illustrates how corrupt actors work within a partially decentralized institutional scenario.
Both scandals resulted in partial, and somewhat effective, institutional reforms.

Keywords: budget process; corruption; institutional change; legislative organization.
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Introdugao’

A relagao entre corrupgdo e instituicbes politicas tem sido extensamente
analisada por economistas (BARDHAN, 1997; ROSE-ACKERMAN, 2006; MENDEZ e
SEPULVEDA 2009) e cientistas politicos (TREISMAN 2007). Os mais diversos
métodos sao utilizados para avaliar essa relacao. Ha& exemplos de surveys sobre a
incidéncia potencial de atos corruptos (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2007;
ver a critica de ABRAMO, 2005), de anélise da infra-estrutura italiana (GOLDEN e
PICCI, 2005), de experimentos com policiais rodoviarios no México (FRIED et al
2010), além de muitos outros. Embora seja uma literatura razoavelmente extensa,
ainda ha enorme controvérsia sobre, por exemplo, o desenho de instituicdes
eleitorais que leva a maior ou menor incidéncia de corrupcdo (KUNICOVA e ROSE-
ACKERMAN 2005; CHANG 2005; CHANG e GOLDEN 2007).

Este artigo propde um olhar duplo sobre a relagdo entre corrupgado e
desenhos institucionais. Analisa, em um primeiro momento, o impacto das
instituicbes na corrupgdo conforme manifestada no processo orcamentéario e,
posteriormente, o efeito indireto da publicizacédo dos escandalos de corrupcdo no
desenho institucional.

No periodo pés-constituinte brasileiro, dois escandalos de corrupgéo ligados
ao processo orcamentario — os “andes do orgamento” em 1993/1994 e os
“sanguessugas” em 2005/2006 - afetaram a agenda publica de propostas anti-
corrupgao no pais. As reformas no processo orcamentario resultantes das opc¢des
disponiveis nesta agenda publica, por sua vez, afetaram diretamente os padrdes de
corrupcao no orcamento existentes no Brasil.

O texto explora inicialmente a corrupgdo como variavel dependente, ao
explicar de que modo a configuracdo institucional do processo orcamentario,
centralizada ou descentralizada, afeta os padrdes de corrupgdo descobertos. A
segunda parte do artigo trata a corrupcdo como variavel independente, ao
considerar escandalos de corrupcdo no orcamento como uma das variaveis
endégenas, que define a agenda de reformas institucionais presentes em periodos
criticos.

! Este artigo é baseado na minha tese de doutorado em Ciéncia Politica, defendida em Abril de 2010 sob
orientagdo de Matthew M. Taylor, a quem sou grato pelos diversos comentérios. Agrade¢co também os
consultores de orgamento do Congresso Nacional — especialmente Carlos Marshall, Fernando Ramalho
Bittencourt e Hélio Tollini — pelas entrevistas e material cedidos. Finalmente, agradeco ao parecerista
anénimo por comentérios que melhoraram o texto. Os erros e omissdes sdo de minha inteira
responsabilidade.
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Defini¢oes e tipos de corrupgao

Pensar como certos desenhos institucionais podem levar a tipos diversos de
corrupcao impde lidar com a literatura sobre centralizacdo e descentralizacéo
institucional. Mas antes de considerar questbes de reforma institucional, cabe
discutir diversas definicées de corrupgao e quais delas sdo pertinentes para estudar
corrupgao no processo orcamentéario brasileiro. De acordo com a definicdo mais
utilizada, um ato corrupto implica o abuso de poder politico para fins privados. E a
definicao adotada por organizacdes como o Banco Mundial e a Transparéncia
Internacional (2007, p.xxi), bem como a imensa maioria dos analistas. Os
escandalos dos “anbes do orcamento” e “sanguessugas” estao contemplados nesta
definicao e é esta que adoto neste artigo.

Esses escandalos também se encaixam na definicdo recente de Glaeser e
Goldin (2006, p.7), mais completa do que a primeira. De acordo com esses autores,
o ato corrupto é formado por trés itens. O primeiro é o pagamento a um funcionario
pUblico além de seu salario. O segundo é o fato de a acdo associada a esse
pagamento violar leis explicitas ou normas sociais implicitos. O terceiro é que a
acao tem que resultar em perdas para a sociedade diretamente decorrentes de um
ato corrupto ou decorrentes de um conjunto de pequenos atos ilicitos que tornam o
sistema corrupto.

Finalmente, ha uma terceira definicdo que vale a pena considerar, proposta
por Mark Warren (2006). Segundo esta definicdo, ha dois requisitos que,
preenchidos, resultam em corrupcao. O primeiro é que o ator politico excluido do
processo decisério devido a corrupgdo possa justificar sua inclusdo com
argumentos que sao reconhecidos, mas violados, pelos atores corruptos que o
excluem. O segundo requisito é que esta exclusdo beneficie sistematicamente os
atores corruptos incluidos e prejudique ao menos alguns dos excluidos do processo
decisorio.

De acordo com esta definicao, o episédio dos “sanguessugas” nao seria
considerado corrupto. Afinal, tratava-se de parlamentares que destinavam emendas
orcamentarias ligadas a éarea da salde e compartilhavam, com prefeitos e
burocratas do Ministério da Salde, os ganhos corruptos. Nao havia atores excluidos
do processo politico pelos “sanguessugas”. A prerrogativa de emendar o orcamento
na &rea da Salde continuou sendo compartilhada pelos demais parlamentares?. A
Tabela 1 sistematiza essa discussao.

2 Vale lembrar também que as afirmacgdes sobre escandalos de corrupgéo aqui feitas tém como base os
relatérios de comissbes parlamentares de inquéritos dos “anbes do orgcamento” e “sanguessugas”
(Congresso Nacional, 1994b; Congresso Nacional, 2006). Sdo aproximacdes imperfeitas com base nas
investigacdes realizadas e permitem comparar os escandalos apenas de modo incerto. A corrupgéo é um
fend6meno de mensuragéo extremamente dificil. Assim, afirmagcdes como a de Hunter (2008, p. 29), para
quem o “mensaldo do PT foi muito mais grave e sistemético do que a corrupgao do presidente Fernando
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Tabela 1
Defini¢cdes de corrupgdo e escandalos orcamentéarios no Brasil

Definicdo de corrupgdo engloba a .
. ) Andes do Orgcamento Sanguessugas
corrupgdo conforme praticada?
Nye 1967; Rose-Ackerman 1999;
Johnston 2005; Lambsdorff 2007, Sim Sim
Transparency International 2007
Glaeser e Goldin 2006 Sim Sim
Warren 2006 Sim N&o

Tendo adotado uma definicdo minima para corrupcao, é pertinente discutir
(e aplicar aos casos em analise) alguns diferentes tipos ou formas. Mais adiante,
analisarei a tipologia de Johnston (2005), ligada aos desenhos institucionais que
incentivam cada forma de corrupcao. Antes disso,vale considerar os trés tipos
propostos por Gambetta (2004, p. 5-13).

Para este autor, a corrupcédo consiste em um jogo envolvendo trés agentes:
o representante, o corruptor e o representado (fiduciary, corruptor and truster). Ha
trés tipos de jogos mais comuns. No primeiro, hd uma quebra explicita das regras
pelo representante, de modo a favorecer o corruptor, em troca de um suborno. Um
exemplo hipotético seria um cidadao (corruptor) pagar um funcionéario da Policia
Federal (representante) para obter um passaporte diplomético — ou seja, um servigo
que ele ndo deveria fazer. Isso feriria os demais cidadaos (representados) que nao
pagaram o suborno e tém apenas um passaporte comum.

O segundo tipo consiste em o representante agir de acordo com as regras,
fazendo exatamente o que lhe compete fazer, apenas se houver suborno oferecido
pelo corruptor. Um exemplo seria o cidadao (corruptor) conseguir obter um
passaporte comum apenas através do pagamento corrupto. Por fim, o terceiro tipo
de corrupgao ocorre quando o representante, subornado pelo corruptor, age de
acordo com as regras e faz algo que esta implicitamente autorizado a fazer, mas que
ndo é sua obrigacdo®. Seria o caso, em um exemplo hipotético, de um cidadao
(corruptor) conseguir seu passaporte comum em dois dias quando o tempo previsto
para isso é seis meses.

Como esses trés tipos se relacionam aos casos de corrupg¢do no orgcamento
brasileiro? Os dois primeiros tipos descritos estiveram presentes tanto no escandalo

Collor”, sédo demasiadamente subjetivas e ndo encontram espago nesta anélise sobre corrupcdo no
processo orcamentéario brasileiro. Para uma abordagem mais completa sobre a corrupgdo no Brasil
atual, ver Taylor (2009).

3 Essa autorizagdo implicita decorreria de legislacdo vaga, pouco detalhada. Huber e Shipan (2002)
concordam que o detalhamento legislativo diminui a autonomia de agao dos burocratas. Portanto,
plausivelmente, diminuiria as oportunidades corruptas. Golden (2003) defende a perspectiva contréria.
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dos “andes do orcamento” quanto no escandalo dos “sanguessugas”. O primeiro
tipo — quebra explicita das regras pelo representante mediante suborno - se
manifestou no escandalo dos “andes do orgcamento” quando, por exemplo, o relator-
geral da comissao beneficiava organizacdes sociais pertencentes a rede corrupta®.
No caso dos “sanguessugas”, esse tipo de corrupc¢do ocorria quando a prefeitura
pertencente a rede corrupta fraudava licitagcdes para beneficiar a Planam, empresa
que fabricava as ambulancias a serem compradas pelo municipio.

O segundo tipo de corrupgéo — quando o representante age de acordo com
as regras apenas mediante suborno — ocorreu no caso dos “andes” quando o relator-
geral da comissdo orgamentaria era subornado por um parlamentar para aprovar
uma emenda orcamentaria especifica. No escandalo dos “sanguessugas”, esse tipo
ocorria quando um parlamentar apresentava emendas para a érea de saude
mediante suborno da empresa de ambulancias®.

Tendo determinado a definicdo de corrupgdo em uso neste artigo, bem
como os diversos tipos de corrupgdo a considerar nos escandalos orgamentarios
estudados, cabe agora ligar os tipos de corrupgao aos incentivos institucionais que
os tornam mais ou menos provaveis. Johnston (2005) propde uma tipologia
interessante e, para o caso aqui estudado, mais Util do que a de Gambetta (2004),
pois liga incentivos institucionais aos tipos possiveis de corrupgao.

Ha, de acordo com Johnston (2005, p. 3), quatro tipos basicos de corrupgéo
politica. O primeiro é relacionado a “influéncia do mercado” e envolve esforgo por
parte de interesses privados (empresas, geralmente) para obter acesso e influéncia
dentro de processos politicos bem institucionalizados. E o tipo de corrupcdo mais
caracteristico de democracias desenvolvidas. O segundo é a corrupgdo de um
“cartel de elite”. Ela ocorre dentro de, e ajuda a sustentar, redes de elites politicas,
econbmicas, burocréaticas etc. Ajuda a manter a hegemonia dessas elites em um
contexto de competicdo politica crescente e institui¢cdes politicas moderadamente
institucionalizadas.

O terceiro tipo é a corrupgao de “oligarcas e clas”, que ocorre em contextos
arriscados, frequentemente violentos, em que ha oportunidades politicas e
econdémicas em expansdo dentro de instituicdes fracas. E dominado por atores com
poder pessoal, que atraem militantes e seguidores ndo por causa do cargo que
ocupam, mas por carisma ou ameagas. Por fim, o quarto tipo é a corrupgéo de
burocratas. Nesse tipo, politicos e burocratas de sua confianga assaltam o

4 0 deputado federal Jodo Alves, quando relator-geral da comissdo orgcamentéria em 1990, ““passou a
decidir a inclusdo de novas despesas no orgcamento: construcdo de pontes, escolas, hospitais, verbas
para programas sociais, recursos para grandes obras. Além disso, poderia incluir em seu relatério o
aumento da dotagdo em despesas ja previstas no projeto do Executivo. O deputado tornou-se dono de
um concorrido balcéo, freqiientado por politicos e empreiteiras” (KRIEGER et. al, 1994, p. 26).

5 Nem sempre, de acordo com o relatério da CPl que investigou o caso dos “sanguessugas’, a
apresentacao de emendas ocorria mediante suborno (CONGRESSO NACIONAL, 2006).
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orgamento com impunidade. Ha pouquissima competicdo politica e a
institucionalizacdo politica e econdmica sao baixissimas, resultando que
oportunidades econémicas sao escassas e disputadas com afinco.

Esses quatro tipos de corrupcao poderiam ser considerados em um
continuum descentralizacdo-centralizacédo institucional. Os efeitos deletérios para o
sistema econdmico e polftico de cada tipo sao variados, embora a literatura tenda a
considerar mais custosa a corrupgao centralizada (KLITGAARD 1988; SHLEIFER e
VISHNY 1993; excegdes sdo GERRING e THACKER 2004; FISMAN e MIGUEL 2008,
p. 44-45).

Considero que a corrupcdo centralizada ocorre quando um agente politico
(ou um grupo “fechado” de agentes, como os membros de uma comissdo
parlamentar) controla o acesso ao esquema de corrupcdo. E o que ocorre, por
exemplo, quando um traficante controla um bairro e exige propina dos
comerciantes. Outro exemplo é o esquema dos “andes do orcamento”. Os “andes”
eram o grupo politico que controlava o processo orcamentéario no Brasil de 1989 a
1993 a partir da Comissao Mista de Orcamento, interagindo de modo corrupto
tanto com integrantes do Executivo quanto com certas empreiteiras. Assemelha-se,
na tipologia de Johnston (2005), a corrupcdo de um “cartel de elite”, pois o
pertencimento a esta rede corrupta requeria a amizade dos integrantes ja existentes
— assim, todos os integrantes estavam informados de pelo menos a imensa maioria
dos atos corruptos praticados pela rede.

A corrupcdo descentralizada, por sua vez, existe quando varios agentes
politicos, sem coordenacéo, agem de modo corrupto. E o que ocorre, por exemplo,
quando vérios traficantes concorrem e exigem, separadamente, propina dos
comerciantes. Outro exemplo é o esquema dos “sanguessugas” do orcamento. Os
“sanguessugas” foram um grupo composto por 72 parlamentares, desmascarados
em 2006, que destinavam emendas orcamentérias ligadas a &area da salde e
compartilhavam, com prefeitos e burocratas do Ministério da Saldde, os ganhos
corruptos obtidos a partir de licitagdes municipais irregulares ligadas a essas
emendas. Assemelha-se, na tipologia de Johnston (2005), a corrupgdo sujeita a
“influéncia do mercado”, pois cada parlamentar tinha contato com uma prefeitura
especifica, que fraudaria as licitagbes de modo a beneficiar a empresa corrupta.
Deste modo, o pertencimento a rede corrupta dos “sanguessugas” era mais aberto
do que a rede dos “andes do orcamento”.

Considerando isso, a proxima secdo explica a vulnerabilidade a atos
corruptos do desenho orcamentério brasileiro.

142



PRACA, S. Corrupcdo e reforma institucional no Brasil, 1988-2008

O que explica a corrupgdo no orgamento?

Quais sao, na etapa legislativa do processo orgamentéario brasileiro, os
desenhos institucionais mais vulneraveis a corrupcdo? E pertinente expor quatro
argumentos sobre interferéncia legislativa e corrup¢ao no or¢camento orientados
pela discussédo tebrica realizada acima.

O primeiro é: mantidos constantes outros fatores, o Legislativo serd um
possivel locus de corrup¢do no orcamento caso tenha a prerrogativa de adicionar
novas despesas a proposta orcamentaria enviada pelo Executivo. Afinal, para que se
concretize, a corrupcdo no orcamento necessita de uma oportunidade inicial para
que seja incluida no orcamento a previsdo para certa despesa com fins corruptos. A
corrupcao sera concretizada posteriormente, no momento da execucdo
orcamentaria. Mas a importancia da etapa inicial, na qual agentes privados e
agentes politicos corruptos atuam em conluio para incluir certa despesa para fins
corruptos, nao pode ser subestimada.

Caso os parlamentares nao possam propor novas despesas, o Executivo —
com seus ministérios e burocracias — concentrara o planejamento definitivo e a
execugao do orcamento, sendo assim o Unico possivel locus politico de corrupc¢éo
no orgcamento. Em paises com este desenho institucional, o agente privado corrupto
ndo negociard despesas potencialmente desviadas para corrup¢do com o0s
parlamentares. Assim, o Executivo sera o Unico locus de corrupgdo no processo
orgamentario, pois a ele cabe formular e executar o orgamento. Nesse sentido,
Isaksen (2005, p.5) afirma que “caso o Legislativo ndo esteja envolvido no
planejamento orcamentario, a preparacao do orgcamento cabera apenas ao
Executivo — mais especificamente, a equipe técnica pertencente ao médio e baixo
escalao da burocracia.”

De 1988 a 1997, parlamentares brasileiros podiam propor emendas sem
limite de valor. Durante o processo orcamentério de 1997, a coalizao liderada pelo
Executivo comecou a estabelecer um limite informal de valor para as emendas
orcamentarias. Esta solugcdo foi consagrada formalmente partir da resolucdo
congressual 1/2001, onde definiu-se que a lei orcamentaria anual estabeleceria um
limite monetario para o total de emendas propostas por cada deputado ou senador.
Neste quesito, o Brasil estd em posicao intermediaria, nem tipica (seria este o caso
se o Legislativo pudesse propor emendas sem limite de valor) nem idiossincratica
(seria este o caso se o Legislativo nao pudesse propor novas despesas).

O segundo argumento é: mantidos constantes outros fatores, orgamentos
analisados por apenas uma casa legislativa (ou em conjunto por ambas) tendem a
ser mais vulneraveis a corrupcdo do que orcamentos que tramitam por duas casas
legislativas.
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Se as condig¢des institucionais de monopélio e autonomia sao aquelas sob as
quais a corrupcgao tende a prosperar (KLITGAARD, 1988), é plausivel imaginar que,
quando duas casas legislativas tratam de assuntos orcamentarios, a corrupcao em
uma delas é limitada, ainda que informalmente, pela outra. Um agente privado
corrupto que queira subornar parlamentares para que estes incluam emendas de
seu interesse no orcamento (e mais tarde pressionam o Executivo para a liberagao
das verbas), tera seu custo politico e econdmico multiplicado para obter beneficios
corruptos. Sob a perspectiva do agente politico corrupto, os custos também
aumentam. O parlamentar corrupto estara sujeito a anélise do orcamento pela outra
casa legislativa, onde sua interferéncia corrupta podera ser revisada ou eliminada.
Desde 1969 o Congresso Nacional brasileiro aprecia e vota, em sessdo mista, o
orcamento federal.

O terceiro argumento é: mantidos constantes outros fatores, Legislativos
compostos por diversas comissdes orcamentarias setoriais, sem uma comissao
orcamentaria final com poder para definir as despesas finais, serdo menos
vulneréaveis as oportunidades de corrupgéao.

Se uma comissao parlamentar monopoliza a andlise do orcamento, seus
integrantes tém mais credibilidade para negociar/intermediar atos corruptos com
agentes privados do que os demais parlamentares. Agentes privados corruptos tém
menos custos para agir de modo ilegal se as oportunidades iniciais de corrupc¢ao
estiverem concentradas em uma unica comissao, em vez de dispersas em varias.
Podemos imaginar, por exemplo, que em certo Legislativo ha uma comissao
orcamentaria responsavel por analisar despesas e receitas totais, e esta comisséo
compartilha poder com diversas comissdes setoriais que tém a prerrogativa de
definir os orgcamentos especificos dos ministérios correspondentes. O agente
privado corrupto pode negociar uma emenda para fins corruptos na comissao
setorial, mas ndo tera a garantia — a qual o parlamentar corrupto da comisséo
setorial nao podera lhe fornecer — de que aquela emenda sobrevivera ao escrutinio
da comissdo orcamentéria final. Desde 1969, como ja foi dito, temos a Comissao
Mista do Orgamento como responsavel pela interferéncia legislativa neste tema.

Por fim, o quarto argumento é: mantidos constantes outros fatores,
parlamentos com comiss@es autbnomas para decidir a inclusao definitiva de novas
despesas sem o escrutinio do plenario tendem a oferecer mais oportunidades para
a corrupcao do que parlamentos nos quais o plenario tem a prerrogativa de apreciar
ou rejeitar novas despesas.

Se as instancias decisérias consagradas em qualquer Legislativo séo as
comissdes e o plenéario, a autonomia da comissdo orcamentaria em relacdo ao
plenario € um aspecto relevante a ser considerado. Uma comissao orcamentéria
com o monopélio da apreciagdo de emendas e autonomia para inclui-las no
orgcamento sem a manifestacdo do plenéario tende a ser procurada por agentes
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privados corruptos, pois os parlamentares que integrarem essa comissdo terao,
além das oportunidades para incluir a emenda com fins corruptos, credibilidade
suficiente para convencer o agente privado corrupto de que o plenario ndo
derrubaré a emenda.

No Brasil, a resolugéo congressual 1/1991 definiu, em seu artigo 24, que “o
parecer da Comissédo Mista de Orgamento sobre as emendas sera conclusivo e final,
salvo requerimento assinado por 1/10 dos congressistas para que a emenda seja
submetida a votos”. Embora essa resolucao ja tenha sido revogada, artigo
semelhante continuou constando das resolugcBes congressuais sobre orgcamento
subseqlentes. A votacdo das emendas orgamentarias em plenério se da na votacéo
da lei orcamentéria anual, ndo sendo previsto, exceto pela situacdo descrita no
artigo acima, momento de votacao especifico para as emendas dos parlamentares.

O desenho orgcamentario mais vulnerével a corrupgdo €, portanto, o
seguinte: i) o Legislativo pode propor novas despesas ao orcamento; ii) o Legislativo
tem a prerrogativa de alterar certas regras do processo orcamentario sem precisar
mudar a Constituigcao; iii) apenas uma casa parlamentar (ou ambas conjuntamente)
analisam o orcamento; iv) apenas uma comissado (de deputados, de senadores ou
mista) analisa o orgcamento; v) esta comissdao orgcamentaria é relativamente
autbnoma em relagdo ao plenario no que se refere a apreciacdo de emendas
parlamentares.
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Tabela 2
Desenhos orgamentarios e vulnerabilidade a corrupg¢édo no Brasil, 1946-2008

Regime Militar CF/1988 +
CF/1946 | 19g7/1069) | €F/1988 (1988) | b ilucoes (2008)
Sim, com limites
O legislativo pode Sim, Zﬁ?fen(ljlgdgg’e
emendar quase sem | Néao 1993 bor atos Sim, com limites
orcamento? limites ) ' P
informais e
corruptos
Apenas uma casa
legislativa analisa Nao Sim Sim Sim
orcamento?
Apenas uma
comissao legislativa | Nao Sim Sim Sim
analisa or¢camento?
Comisséo .
P Regimento
orcamentaria é . .
N Pouco Sim Interno Sim
autonoma em determinarg**
relacédo ao plenério?

* Constituicdo Federal de 1967 e Emenda Constitucional 1/1969

** A Resolucdo 1/1991 do Congresso Nacional estipulou que parecer da Comissdo Mista de Orcamento
sobre emendas seria conclusivo e final, salvo manifestacdo de 1/10 do plenario de ambas as casas
legislativas.

Dado o desenho institucional consagrado pela Constituicdo Federal de 1988,
nao é de espantar que o Brasil tenha se deparado com dois escandalos de
corrupgao no orcamento em 1993/1994 e 2005/2006, embora com configuracées
e efeitos econdmicos bastante distintos.

O qué a corrupgdo no processo orgcamentario explica?

Nesta secdo, analiso como a publicizacdo desses escandalos afetou as
escolhas sobre instituicdes orcamentéarias no periodo democratico recente.

Em 1990, o deputado federal Jodo Alves (PPR), Relator-Geral do processo
orcamentario daquele ano, tinha liberdade para propor emendas orcamentarias
com novos projetos. Aproveitava-se de um vasto vazio institucional resultante da
falta de uma resolucao congressual que regulasse a tramitacdo do orcamento;
afinal, a Constituicdo Federal de 1988 tratava apenas das regras basicas. Alves
propds um parecer preliminar sobre a proposta orcamentéaria do Executivo com o
conteddo que queria, sem trechos obrigatérios nem anélise detalhada da conjuntura
econdémica. O mais famoso “ando do orgamento” tinha também a prerrogativa de
avaliar as emendas individuais propostas por seus colegas parlamentares, sem fixar
um limite de valor méaximo e sem autorizar emendas propostas coletivamente.
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Sozinho, Alves podia, por fim, reestimar a vontade a receita prevista pelo Executivo
para o ano seguinte.

Dezessete anos depois, este cenério era impossivel. O Relator-Geral de
2007, José Pimentel (PT), ndo pbde propor “emendas de relator” que colocassem
novos projetos no orcamento. Seguiu os 161 artigos das 38 paginas da Resolugéo
1/2006 do Congresso Nacional, que dispde sobre a tramitacdo do projeto
orgamentario no Legislativo. Pimentel prop6s um parecer preliminar de 75 paginas,
com duas partes, extremamente detalhado. Parlamentares propuseram emendas
individuais e emendas coletivas através das comissdes da Camara dos Deputados e
Senado Federal e das bancadas estaduais. Definiu-se um valor méaximo para cada
parlamentar emendar individualmente o orcamento, apés negociagdes com lideres
partidarios. A Resolugdo 1/2006 fixou em 25 o nldmero de emendas individuais a
serem propostas por cada parlamentar. Pimentel teve que trabalhar com o senador
Francisco Dornelles (PP-RJ), Relator da Receita, para definir a reestimativa em
relagdo a proposta do Executivo.

Observa-se que as mudangas institucionais no processo orgcamentario
brasileiro desde 1988 foram notéaveis. Boa parte dessas alteracées teve a corrupcgao
dos “andes” ou dos “sanguessugas” como indutora. Antes de analisar como isso
ocorreu, é necessario esclarecer quais sdo os interesses politicos que orientam o
desenvolvimento e estabilidade de instituicbes orcamentarias no Brasil.

De acordo com Schickler (2001, p.5), cinco tipos de interesses coletivos
presentes no Legislativo — diferentes e parcialmente contraditérios — podem motivar
o desenho de instituicdes legislativas e orcamentérias. Sdo eles: i) interesse na
reeleicao: parlamentares incumbentes tendem a criar e preservar dispositivos
institucionais que aumentam suas chances de se reeleger; ii) interesse no
Legislativo como ator coletivo: todos os parlamentares estdo potencialmente
interessados em aumentar a capacidade, poder e prestigio do Legislativo como
instituicao; iii) interesses nos postos de poder institucional: parlamentares que
ocupam posic¢des institucionais de grande poder tendem a querer conserva-las,
enquanto os que nao tém acesso a essas posi¢des institucionais tendem a querer
diminuir as prerrogativas e poderes inerentes a esses postos; iv) interesses
partidarios: membros do partido majoritario no Legislativo podem discordar de
desenhos institucionais que interessem aos integrantes do partido minoritério; v)
interesses em politicas publicas: esse tipo de interesse se firma analiticamente na
conexdo entre instituicbes e resultados politicos. Certas instituicGes podem
favorecer determinados resultados politicos em detrimento de outros.

Os trés primeiros interesses assinalados por Schickler (2001) parecem ser
razoavelmente universais e podem ser aplicados ao caso brasileiro. O interesse na
reeleicao manifesta-se em discussdes sobre prerrogativas de emendamento e
mecanismos para melhorar a execugdo das emendas sob a o6tica dos
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parlamentares. A nogdo de que ter emendas orcamentérias individuais executadas é
um dos mais importantes fatores para conseguir a reeleicao para o Legislativo (ou
continuar a carreira polftica dentro do distrito eleitoral brasileiro, o estado) é
bastante presente tanto na literatura académica (PEREIRA e RENNO, 2003) quanto
entre os parlamentares (CARVALHO 2003, p.154-155).

O interesse no Legislativo como ator coletivo estéd presente em qualquer
parlamento. O interesse nos postos de poder institucional é o principal interesse
associado a organizagdo da Comissdo Mista de Orcamento. Trata-se da vontade de
manter o acesso a cargos institucionais, internos ao Legislativo, que permitem
mobilizar recursos, organizar pequenas coalizdes a favor ou contra certa proposta e
dialogar com ministros e outros membros do Executivo.

Quanto aos interesses partidarios, parece mais frutifero no caso brasileiro
substitui-los por interesses referentes ao pertencimento a coalizdo, pois a clivagem
politica que define interesses dentro do Legislativo, acesso a postos do Executivo e
outros aspectos, é o pertencimento ou ndo a coalizdo formada pelo presidente. Isto
ndo significa que a coalizdo é formada sem levar em conta interesses partidérios.
Ao contréario: sdao os partidos politicos que resolvem problemas de coordenacédo
entre os parlamentares e o Executivo, organizando demandas politicas diversas e
informando deputados sobre as propostas legislativas do Executivo (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999). No entanto, a divisdo do Legislativo em “coalizédo” e “oposi¢cao” é
analiticamente frutifera, dado que embates politicos freqlientemente opSem esses
interesses, enquanto interesses de diversos partidos que pertencem a coalizéo, por
exemplo, tendem a ser mais harmoénicos.

Com relacado aos interesses em politicas puUblicas como determinantes de
interesses por desenhos institucionais, trata-se de algo que pouco aparece nas
discussdes sobre reforma orcamentéaria no Brasil.

A estratégia de execucao orcamentaria utilizada pelo Executivo brasileiro no
periodo p6s-1988 é fundamental para explicar como esses interesses interagem de
modo a determinar as preferéncias por certas instituicbes em vez de outras.
Explica, portanto, por que parlamentares da coalizdo devem, em tese, defender
limites ao emendamento, a organizacdo centralizada da Comissdo Mista de
Orcamento e o Orcamento Autorizativo. Os parlamentares da oposicdo, por sua vez,
devem defender emendamento ilimitado, a descentralizacdo da comisséo
orgamentaria e o Orgamento Impositivo.

A interacao entre a execugcao de emendas orcamentéarias individuais e a
discricionariedade do Executivo em realizar os gastos previstos por essas emendas
(ou seja, o Orcamento Autorizativo) é a dinamica que sustenta o desenho
institucional. Ha trés atores politicos envolvidos: parlamentares da coalizao liderada
pelo Executivo, parlamentares da oposigao e o Executivo.
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O Orgcamento Autorizativo fornece vantagem distributiva para os membros da
coalizdo, pois permite que parlamentares pertencentes a coalizdo governista
tenham mais emendas orcamentarias individuais executadas do que os

oposicionistas.

“a execucdo das emendas individuais é pautada por critérios politicos.
As emendas dos deputados filiados a partidos da coalizdo do governo tém
maiores chances de serem executadas do que as dos demais
parlamentares. Contudo, parte das emendas de deputados da oposi¢do
também é executada e parte das emendas dos parlamentares que
votam com o governo ndo é executada”® (FIGUEIREDO e LIMONGI,

2008, p.104, grifo meu).
Periodos criticos e escandalos de corrupgao no processo orgamentario

A analise do impacto da corrupgdo na evolugédo de regras orcamentarias no
Brasil ao longo das duas ultimas décadas exige olhar cuidadoso sobre os momentos
criticos” nos quais decisdes importantes a respeito dessas instituicdes foram
seriamente consideradas e, entdo, descartadas ou aprovadas.

Antes de 1995, o processo orcamentario brasileiro oscilava entre a
irrelevancia (pois a hiperinflacdo tornava os gastos extremamente dificeis de
controlar e estimulavam brigas entre ministérios, como mostra Pinheiro [1996]) e a
corrupcao (pois de 1988 a 1993 ocorreu danosa captura corrupta da Comisséo
Mista de Orcamento por um grupo de parlamentares). Uma comissdo parlamentar
de inquérito (CPI) foi instalada em outubro de 1993 para investigar o
enriquecimento ilicito de alguns integrantes da Comissao Mista de Orgamento. Com
duracgdo de trés meses, a CPl dos andes do orcamento investigou 43 parlamentares,
dos quais 14 foram inocentados, investigacGes adicionais foram sugeridas para 11
e 18 tiveram a cassacdo recomendada. Quatro parlamentares renunciaram e seis
foram cassados.

Em janeiro de 1994, o relatério final da CPl do Orcamento sugeriu 23
mudancas referentes ao processo orgcamentario. Na mesma época, o governo
federal preparou e implementou diversas medidas macroeconémicas com o intuito
de acabar com a hiperinflagdo no Brasil, especialmente o Plano Real em julho de

6 Esta citagdo se sustenta mesmo em anos mais recentes, ndo considerados no livro de Figueiredo e
Limongi (2008). De acordo com Perezino (2008), a execucdo das emendas individuais dos partidos
pertencentes a base de sustentacdo do governo é, na média entre 2004 e 2007, 459% superior a dos
partidos de oposicao.

7 N&o se trata, aqui, do conceito de critical junctures, as vezes traduzido para o portugués como
“momento critico”. Quero apenas destacar a existéncia de alguns momentos nos quais reformas
orcamentarias estiveram mais presentes na agenda publica e congressual. Para uma anélise recente do

conceito de critical junctures, ver Capoccia e Kelemen (2007).
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1994. O parecer preliminar do relator-geral do orcamento para 1994 - a peca
legislativa mais relevante para o processo além da prépria lei orcamentéaria —,
deveria ter sido aprovado no fim de 1993, mas foi aprovado apenas no fim de
agosto de 1994 devido a prioridade dada pelo governo as reformas
macroecondmicas.

Em novembro de 1994, a Resolugédo 2/1994 foi aprovada as pressas para
tratar das regras do orcamento do ano seguinte. Foi uma resolucdo de transigdo,
cujo objetivo era assegurar as preferéncias do Executivo no processo orcamentério
até Fernando Henrique Cardoso, ex-ministro da Fazenda, eleger-se presidente e seu
Plano Real se consolidar. Quatro meses depois, os presidentes da Camara dos
Deputados e Senado Federal instalaram um grupo de trabalho para rever as regras
orgcamentarias, liderado pelo senador José Fogaca (PMDB). A resolucao congressual
proposta por este grupo foi aprovada em setembro de 1995, a tempo de
regulamentar o processo que resultou no orgcamento para 1996. H& grande
consenso na literatura de que esta Resolugdo 2/1995 resultou da CPl (BARBOSA
2006, p.58; VIEIRA 2008, p.16; FIGUEIREDO e LIMONGI 2008, p.49).

Quase dez anos depois, em marco de 2005, um oficio do deputado federal
Paulo Bernardo (entédo presidente da Comissdo Mista de Orgamento) enviado para
os presidentes da Camara dos Deputados e Senado Federal tratava de diversos
temas relativos a reforma orgcamentaria. Bernardo diagnosticou um “distanciamento
da execucdo orcamentaria em relacao a autorizacdo legislativa expressa na lei
orgamentaria, dada a idéia de que o orcamento aprovado tem carater autorizativo”
e um “contingenciamento discricionario da execug¢ao orcamentéaria”. A partir deste
oficio, uma comissao de deputados e senadores foi encarregada de organizar
reunides com membros do Executivo e parlamentares em geral sobre diversos itens
da reforma orcamentéaria. Esta comissdo nao teve sucesso em formar consenso em
torno de uma proposta de mudanca de regras orgamentarias, apesar do aparente
esforco do relator Ricardo Barros (PP, oposicao).

O periodo critico de 2005-2006, iniciado com a instalacdo desta comissao
relatada por Barros, terminou com a aprovagdo da Resolugado 1/2006 em novembro
daquele ano, gracas a perseveranca desse deputado. O préprio Barros (2007, p.12-
14) relata sua estratégia: “Travei uma batalha para que o projeto fosse apreciado no
Congresso. Como principal arma, eu me vali da obstrucédo, que me era facultada,
como a qualquer congressista, pelo artigo 28 do Regimento Comum, que exige o
quérum minimo de um sexto dos parlamentares de cada Casa durante o transcurso
das sessdes do Congresso. A obstrucdo teve inicio na votacdo do Orcamento de
2006 e a verdade é que sempre tive o apoio de todos, inclusive do presidente do
Senado, Renan Calheiros, que nunca se furtou aos elogios ao projeto de Resolugéo,
mas era dificllimo ver a matéria ser votada porque tais altera¢cdes contrariavam os
mais diversos interesses. (...) Em novembro de 2006, foi convocada uma sessao
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para votar créditos que permitiriam o aumento do poder Judiciario, TCU e
Ministério Publico. A pressao era enorme, mas mantivemos a obstrucao. Nos dias
subsequentes, recebi mais de 3.500 e-mails dos servidores e sindicatos envolvidos
reclamando da obstrucao. Desta vez ndo cedi aos apelos sob o compromisso de que
a resolugdo seria votada antes do projeto de lei orgamentaria para 2007, o que
finalmente aconteceu em 28 de novembro de 2006”.

E bastante plausivel que o insucesso de Barros teria ocorrido também no
fim de 2006 se nao fosse a instalagdo da CPl das Ambulancias/Sanguessugas em
junho daquele ano, investigando a corrupgcdo descentralizada no processo
orgamentario, envolvendo ao menos 72 parlamentares. O relatério final da CPI foi
publicado em agosto de 2006. Isto colocou o tema “processo orgamentéario”
novamente na midia e ajudou a impedir que o Executivo e demais parlamentares
freassem as mudancas propostas na resolucao de Ricardo Barros.

Entre 1988 e 2008, onze decisdes foram tomadas — algumas delas em mais
de um momento - sobre a organizacdo da etapa legislativa do processo
orgamentario. Quatro das sete decisdes sobre emendamento orcamentéario tiveram
alguma associacdo com escandalos de corrupcgao, algo que também afetou trés das
quatro decisdes sobre a organizacdo da Comissdo Mista de Orcamento (ver Tabelas
3ed).

Tabela 3
Corrupgéo e escolhas sobre emendamento orcamentério, 1988-2008

. R . R Associado a
Caso associado a Associado a -
« 2 = P corrupgdo dos
corrupgao? corrupgdo dos andes? »
sanguessugas’
Nimero de emendas . . .
e e h Sim Sim Sim
individuais
Natureza de . . )
e e . Sim Sim Sim
emendas individuais
Numero e atores:
emendas de bancada Sim Nao Sim
estadual
Niimero e atores:
emendas de Nao Nao Né&o
comissdo
Valor de emendas =
. Nao Nao Nao
coletivas
Natureza de emendas
coletivas: emendas Sim Nao Sim
de bancada estadual
Natureza de emendas
coletivas: emendas Nao Nao Né&o
de comissido
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Tabela 4
Corrupgdo e escolhas sobre a organizagdao da Comissao Mista de Orgcamento,
1988-2008
Caso pode ser Associado a Associado a
associado a corrupgédo dos andes? | corrupgéo dos
corrupgéo? sanguessugas?
Poder de Relator- .
Sim, sobretudo em . ~
Geral para emendar Sim Nao
1995
orgamento
Poder de Relator- .
. Sim, sobretudo em . ~
Geral para estimar Sim Nao
- 1995
receita
CMO como . .
. Sim, muito, mas . .
responsavel pelo Sim Nao
apenas em 1995
orcamento
CMO e relagéo
interna entre Relator- Nio Nio Nio
Geral e Relatores
Setoriais

A prerrogativa de emendamento do Relator-Geral da CMO

Esta secao trata de um caso em que a publicizacdo de escandalos de
corrupgao no orcamento foi crucial para a mudanca institucional: o poder do
relator-geral da Comissdo Mista de Orcamento para emendar o orcamento.
Também analisado um caso em que a corrupg¢ao importou pouco para 0 processo
de mudanca: a relagédo do relator-geral do processo or¢camentario com os relatores
setoriais. Ambas as mudancas estdo, em seguida, associadas a tipologia de
Johnston (2005), especialmente no que se refere as expectativas do autor sobre
mudanca institucional.

As emendas de relator-geral foram, no periodo dos “andes do orcamento”,
um dos pilares do esquema de corrupcdo organizado por esses parlamentares. O
ex-deputado federal Jodo Alves de Almeida (PPR) acumulou, ilegalmente, US$ 30,5
milhdes entre 1989 e 1992. Junto com outros parlamentares de baixa estatura,
Alves controlou a Comissao Mista de Orcamento nesse periodo, tendo sido relator-
geral da lei orcamentéaria em 1990, e muito influente mesmo sem ocupar esse
posto. Foi, sem duvida, o lider dos “andes do Or¢camento”.

Jodo Alves, em diversos cargos importantes na Comissdo Mista do
Orcamento, “passou a decidir a inclusdo de novas despesas no orcamento:
construgao de pontes, escolas, hospitais, verbas para programas sociais, recursos
para grandes obras. Além disso, poderia incluir em seu relatério o aumento da
dotacdo em despesas ja previstas no projeto do Executivo. O deputado tornou-se
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dono de um concorrido balcédo, freqlientado por politicos e empreiteiras” (KRIEGER
et al, 1994, p.26). Conforme o préprio parlamentar afirmou em depoimento a CPI,
“o dinheiro do orgamento sé safa se alguém descontingenciasse, e José Carlos Alves
dos Santos, como Diretor do Orcamento no Executivo, era o intermediéario”
(Congresso Nacional, 1994a, p.4). Afirmou também que José Carlos Alves dos
Santos disse que recebia pedidos de parlamentares e de prefeitos que solicitavam o
descontingenciamento de recursos destinados as suas respectivas regides.
Conhecia também empresas particulares, através de comentérios de parlamentares,
que agilizavam a liberagédo de verbas e cobravam comissfes que variavam de 5% a
159%.

Um dos principais recursos utilizados por Alves era a prerrogativa de propor
emendas como relator-geral. Um exemplo é a emenda 955-6 de 1990 (CONGRESSO
NACIONAL, 1990, p.3465). Foi aprovada como emenda de relator-geral “face a
importancia do subprojeto”. Trata de infraestrutura urbana em Lauro de Freitas,
municipio baiano. A emenda estd no item “investimentos” do Ministério da Acao
Social, um dos notoriamente corruptos da época (KRIEGER et al, 1994, p.109). O
objetivo é “promover a recuperacao e expansao da infra-estrutura basica de centros
urbanos”. Ndo ha como provar que esta emenda, especificamente, foi utilizada para
fins corruptos. Serve apenas para ilustrar a légica da autonomia do relator-geral
para incluir projetos — ligados ou nao a atos corruptos — sem a concordéncia de
outros parlamentares.

O numero de emendas de relator-geral oscilava bastante ano a ano — em
19888, 301; em 1993, 609 (CONGRESSO NACIONAL, 1993, p. 19-30) - e a natureza
desse tipo de emenda comegou a mudar em 1994. Naquele ano, de acordo com o
colegiado que atuou como “relator-geral”, as emendas de relator foram propostas
“com vistas ao aperfeicoamento e adequacdo da lei orcamentaria, para aqueles
casos em que as indicac¢bes recairam sobre acBes nao perfeitamente contempladas
por emendas existentes” (CONGRESSO NACIONAL, 1994b).

O uso da emenda de relator-geral foi alterado no periodo de 1995 a 2006,
quando essas emendas passaram a atender demandas dispersas de parlamentares
e bancadas estaduais. Em outras palavras, o relator-geral deixou de utilizar essas
emendas para atingir objetivos préprios e passou a usa-las para equacionar as
pressdes inerentes a este poderoso cargo na Comissdo Mista de Orcamento. O
artigo 23 da Resolugcdo 2/1995 proibe as emendas de relator-geral de incluirem
subprojetos novos a lei orcamentaria. Nao obstante, o relator-geral por vezes adota
maneiras informais de atender aos pedidos de parlamentares e bancadas. Um
exemplo é descrito por Sanches (1998, p.9-10): “As ‘Indicagdes de Bancada para
Emendas de Relator’, instituidas pelo Parecer Preliminar de 1996 e mantidas no

8 Pesquisa do autor no Arquivo do Senado Federal, Brasilia, 21/5/2008.
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Parecer Preliminar de 1997, contornam as restricbes as emendas de Relator-Geral,
Sdo uma forma de violagdo aos limites quantitativos fixados pela Resolugédo n°
2/95-CN para as emendas de bancada estadual. Em 1997. foram apresentadas
cerca de 200 emendas de Relator-Geral, das quais pelo menos 25% relativas a
criacao de novos subprojetos e subatividades”.

Longe de significar atos unilaterais do relator-geral, as emendas de relator
nos ualtimos anos tém sido um modo de atender as muitas demandas de
parlamentares que ndo conseguiram influenciar o orcamento o suficiente a partir de
suas emendas individuais e coletivas. Em 2007, por exemplo, o relator-geral incluiu
um anexo de “metas e prioridades” que ndo constava da proposta enviada pelo
Executivo. Uma noticia da época relata que “o anexo prevé gastos de R$ 534
milhdes em obras que atenderdo as bases eleitorais dos parlamentares. O valor
entrou sob a denominacado de "emendas do relator-geral”. O deputado Jodo Ledo
(PP) confirmou que a maioria das emendas do anexo veio de membros da
comissao. Sao deputados que ha anos integram a comisséo e passaram a exigir do
relator-geral mais espacos para verbas para seus projetos. Para autorizar o relator,
a comissao fez novas concessdes legais. Um parecer técnico da consultoria de
Orcamento do Congresso havia advertido, em outubro de 2007, que o relator nao
tinha poderes para apresentar tais emendas como se fossem suas. Mas esse
inconveniente foi ignorado”®.

Vimos acima como o poder do relator-geral para emendar o orgcamento foi
usado de modo diferente no periodo dominado pelos “anbes do orcamento” (1988-
1993) e no periodo em que a coalizdo liderada pelo Executivo controlou o processo
orcamentario (1994 em diante). Cabe agora analisar quais idéias sobre esta
prerrogativa institucional circularam nos dois perfodos criticos analisados, como e
por quem elas foram defendidas, e por que foram adotadas ou nao.

Até a Resolugdo 2/1994, utilizada apenas para regulamentar a tramitacao
do orcamento para 1995, as emendas de relator-geral ndo eram de modo algum
limitadas. Para facilitar a vontade individual do legislador, por vezes corrupta, nao
havia nem mesmo a previsdo de que essas emendas fossem publicadas para
conhecimento dos outros parlamentares, assessores e demais interessados. A
Resolugcdo 2/1994 mostrou preocupagdo com esse ponto, ao exigir que “as
emendas de Relator-Geral que venham a ser formuladas com vistas ao cumprimento
de suas responsabilidades seréao publicadas como parte do relatério, com indicagéo
do proponente e dos respectivos fundamentos”.

Ainda durante o periodo critico de 1994-1995, a assessoria técnica do
Congresso Nacional sugeriu que o relator-geral se limitasse a “consolidar as
propostas dos Relatores Setoriais, promover as corregcdes que se fizerem

9 “Contrabando no Orcamento dedica R$ 534 milhdes a emendas”, Rubens Valente, Folha de S. Paulo,
25/2/2008.
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necessarias e eventuais ajustes em cumprimento do disposto no parecer preliminar,
vedada a apresentagdo de emendas que contenham matéria nova” (grifo meu).

Ambas as sugestdes foram incorporadas na Resolucdo 2/1995. E um
exemplo de parlamentares da coalizdo defendendo menos prerrogativas para o
relator-geral do processo or¢gamentério. O impacto do escandalo dos “andes do
orcamento” para a formacéao de preferéncias é explicito neste ponto. O status quo foi
mantido, em seus termos bésicos, pela Resolucao 1/2001.

Em seu projeto de resolugédo de 2005, Barros propés: “Os relatores somente
poderao apresentar emendas a programacao da despesa com a finalidade de: 1)
corrigir erros e omissGes de ordem técnica ou legal; IlI) recompor, total ou
parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a recomposicdo ao montante
originalmente proposto no projeto; Ill) atender as especificacbes do parecer
preliminar. E vedada a apresentacdo de emendas que tenham por objetivo a
inclusédo de subtitulos novos, bem como o acréscimo de valores a dotacdes
constantes dos projetos”. Com modificagdes minimas, a Resolugédo 1/2006 manteve
a proposta de Barros. O resultado foi a diminuigdo da autonomia do relator-geral
para emendar o orcamento, mais até do que em 1995.

Se escandalos de corrupcao foram fundamentais para diminuir o poder do
relator-geral para emendar o orgamento, vale lembrar que os interesses dos
parlamentares expostos acima, com base em Schickler (2001), também ocupam
papel central na definigdo de instituicdes orcamentarias.

Relacao do Relator-Geral da CMO com relatores setoriais

Considero agora um caso em que a corrupcao teve papel secundario se
comparado aos interesses relativos ao pertencimento a coalizdo: a definicdo da
relacdo do Relator-Geral com relatores setoriais da Comissao Mista de Orgamento.

As primeiras resolugcbes congressuais que trataram do processo
orcamentario no periodo democratico — 1/1991, 1/1993 e 2/1995 - conferiam
enormes prerrogativas ao relator-geral e pouquissima relevancia aos relatores
setoriais. De acordo com a Resolugdo 1/1991, cabe ao relator-geral “adequar os
pareceres setoriais aprovados, vedada qualquer modificacdo de parecer setorial,
ressalvadas as alteracdes por ele propostas e aprovadas pelo Plenario da Comisséo,
bem como as decorrentes de destaques aprovados pela Comissao”. A Resolugao
2/1995 manteve este desenho béasico, com modificagdes minimas. Na prética, isso
dava ao relator-geral o poder para mudar os relatérios setoriais a vontade.

De acordo com assessores técnicos do processo orgamentario no Senado
Federal, “depois da Resolugdo de 1995, se o relator-geral quisesse pegar os
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relatérios setoriais, jogar no lixo e fazer tudo de novo, ele podia...”!°. Ndo é de
espantar, entdo, que os deputados federais Paulo Bernardo e Ricardo Barros
tenham sugerido o fortalecimento das relatorias setoriais em relacdo ao Relator-
Geral. Em marco de 2005, Bernardo (PT, coalizdo) sugeriu dar exclusividade ao
acolhimento das despesas discricionarias pelas relatorias setoriais ou estabelecer
limites e critérios a relatoria geral, no parecer preliminar, para remanejamento e
cancelamentos na programacdo constantes dos relatérios setoriais.

Ricardo Barros foi um passo além. Sugeriu, também em margo de 2005, na
comissao criada para estudar reformas no processo orcamentario, dois pontos: i)
vedagdo da possibilidade de o relator-geral alterar as dotacbes aprovadas nos
relatérios setoriais, exceto para aumentar os seus valores e ii) definicdo, na
resolucdo, dos percentuais da reestimativa de receita a disposicdo dos relatores
setoriais e do relator-geral. Esse era o comportamento a esperar de Barros como
membro da oposicao.

Barros defendeu esses pontos para “terminar com o papel secundério das
relatorias setoriais e a possibilidade de revisdo, pela relatoria geral, sem critérios
definidos, dos relatérios setoriais j& aprovados” (CONGRESSO NACIONAL 2005,
31/3/2005, p.110-111). Afirmou, ainda, que “ndo podemos continuar repetindo o
modelo atual, em que o relator setorial tem muito pouca importancia no resultado
final do que foi alocado, porque os valores que acabam ficando para o relator
setorial sao muito pequenos perto do conjunto das reestimativas feitas
posteriormente a sua participacao” (Congresso Nacional 2005, 24/5/2005, p. 252).
Em seu projeto de resolucao, Barros propoés, entre diversos outros pontos, que: i) os
relatores setoriais utilizardo como fontes de recursos para atendimento de emendas
coletivas de apropriacao aquelas definidas no parecer preliminar; ii) o Relator-Geral
podera propor em seu relatério acréscimos e cancelamentos nos valores das
emendas coletivas de apropriacao aprovadas nos pareceres setoriais, utilizando
como fontes de recursos aquelas definidas no parecer preliminar e iii) fosse vedado
ao Relator-Geral propor a aprovacédo de emendas com parecer setorial pela rejeigao.

A decisdo final da Resolucao 1/2006 resultou em vitéria completa para
Barros neste quesito. Suas trés propostas foram aprovadas. Decidiu-se que “os
recursos liquidos destinados ao atendimento de emendas coletivas de apropriacao
terdo o seguinte destino, observada a vinculagdo de fontes: i) 259% para as emendas
de Bancada Estadual; ii) 559% aos Relatores Setoriais, para as emendas de Bancada
Estadual e as de Comissao; iii) 20% ao Relator-Geral, para alocacao, entre as
emendas de Bancada Estadual e de Comissdo, sendo que o Relator-Geral
assegurara que o montante de recursos destinado ao atendimento de emendas de
Comissdo nado seja inferior a 15 9% do total dos recursos liquidos”. Assim, a

10 Entrevista com os consultores de Orcamento Carlos Marshall e Fernando Ramalho Bittencourt, Senado
Federal, Maio/2008.
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resolucao assegura que uma parcela dos recursos seré decidida de modo auténomo
pelos relatores setoriais.

Barros comemorou, mais tarde, afirmando que “esta decisdo eliminara a
distorcao repetida em muitos relatérios, em que o Relator-Geral aplicava em média
749%, dos recursos decorrentes de sucessivas reavaliagdes de receita. De 2002 a
2007, a maior participacdo do Relator-Geral foi de 80,68% em 2003 e a menor foi
em 2007, com 62,37%. A partir desta nova resolugao, caberé ao Relator-Geral 209,
dos recursos”!! (BARROS 2007, p.27).

Entre 1988 e 2008, onze decisdes foram tomadas — algumas delas em mais
de um momento - sobre a organizacdo da etapa legislativa do processo
orcamentario. Quatro das sete decisdes sobre emendamento orcamentéario tiveram
alguma associacdo com escandalos de corrupcgao, algo que também afetou trés das
quatro decisdes sobre a organizacdo da Comissdo Mista de Orcamento!? (ver
Tabelas 2 e 3).

Algumas dessas decisdes — especialmente com relacdao a prerrogativa de
emendamento do relator-geral, a criagdo das emendas coletivas e a progressiva
limitacao de valor das emendas individuais — contribuiram para mudar a
caracterizacdo e efeitos da corrupcdo no processo orcamentério brasileiro. E
importante retomar aqui a tipologia de Johnston (2005). Para ele, um dos tipos de
corrupgao é relacionado a “influéncia do mercado” e envolve esforco por parte de
interesses privados (empresas, geralmente) para obter acesso e influéncia dentro de
processos politicos bem institucionalizados. E o tipo de corrupgdo mais
caracteristico de democracias desenvolvidas. Outro tipo é a corrupgcédo de um “cartel
de elite”. Ela ocorre dentro de, e ajuda a sustentar, redes de elites politicas,
econbmicas, burocraticas etc. Ajuda a manter a hegemonia dessas elites em um
contexto de competicao politica crescente e instituicdes politicas moderadamente
institucionalizadas.

As mudancas orcamentarias em 1995 e 2006 tornaram a corrupgcao no
orcamento brasileiro mais semelhante a do tipo “influéncia de mercado” do que a
do tipo “cartel de elite”. Este movimento ndo é o Unico possivel: o México, por
exemplo, foi do “cartel de elite” a corrupcao dos “oligarcas e clas” (JOHNSTON
2005, p.193). Mas é um movimento condizente com o que Johnston (2005, p. 216)
afirma acontecer com paises cuja burocracia esta se tornando mais capacitada e
autébnoma, bem como tendo os padrboes de competicdo politica mais bem-
ordenados e organizados de acordo com regras mais estaveis. Podemos

11 Para mais detalhes sobre a decis&o, ver Vieira (2008).

12 Qutras instituicdes foram afetadas indiretamente pelo escandalos dos “andes do orcamento”, mais
notadamente o sistema de controle interno do Executivo (OLIVIERI, 2010) e o Tribunal de Contas da
Unido (SPECK, 2000).
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argumentar que foi este o caso do Brasil nos anos noventa e que as reformas nas
instituicbes orcamentarias refletem essa mudanca de padrao.

Consideragdes finais

Este texto associou corrupg¢do a centralizacao de instituices orcamentarias
e fiscais. Isto é condizente com os achados de alguns estudos recentes sobre
corrupgao, segundo os quais instituicdes descentralizadas levam a menos
corrupcao (FISMAN e GATTI 2002; FAN et al, 2009). Este artigo mostrou também
que os escandalos de corrupcao podem, sob certas condi¢cbes ressaltadas acima,
resultar em mudancas institucionais que trazem mais accountability ao processo
orgcamentario.

O texto leva ainda, a reflexao sobre a volumosa literatura que associa bons
resultados fiscais a centralizacdo do processo orcamentéario (ALESINA e PEROTTI,
1999; VON HAGEN, 2005), especialmente em sua etapa legislativa (CRAIN e
MURIS, 1995; HELLER, 1997). Caso o processo seja centralizado, mas, ao mesmo
tempo, a aplicagdo das regras formais seja falha e regras informais sejam bastante
utilizadas pelos atores envolvidos no orcamento, como foi o caso do Brasil no
periodo dos “andes do orcamento”, esta centralizacdo pode ter efeitos inesperados
€ perversos.
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Resumo: O artigo oferece uma discussdo e um modelo de andlise sobre as potenciais influéncias da
categoria “participacao politica” na distribuicédo de bens e servigos publicos em municipios brasileiros.
Mais especificamente, coteja associagdes entre grau de participagdo em nivel local e qualidade da oferta
de tais equipamentos em é&reas especificas, notadamente, saneamento, salde e assisténcia social. Para
isso, em oito municipios brasileiros sdo levantados aspectos gerenciais cruciais que, sugere-se, sdo
passiveis de influéncia por politicas de cunho participativo.
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Abstract: The paper discusses potential linkages between political participation and the distribution of
public goods and services at the local level. It considers a relation between greater participation and a
better performance on the offer of public goods by governments by analyzing variables associated to
managerial aspects. The study was conduced in eight Brazilian cities.
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Introdugéao?

Incitado, em grande medida, pela promulgacdo da Constituicdo de 1988, o
fendmeno da institucionalizacdo da participacao politica tem se diversificado e
aumentado no Brasil, servindo de base e aporte ao desenvolvimento de literatura
correlata na seara da teoria democratica contemporanea (AVRITZER, 2006;
SANTOS, 1998; SANTOS e AVRITZER, 2003; COELHO e NOBRE, 2004). Grande
parte dos estudos esteve voltada basicamente a investigacdo de fatores que
condicionariam o funcionamento e o é&xito de instituicdes participativas?,
pressupondo, a partir disso, dada influéncia nas decisbes tomadas por governos
locais (VAZ, 2009, 2011; DAGNINO, 2002; FUNG & WRIGHT, 2003; TATAGIBA,
2004). Pouca atengdo tem sido dedicada, todavia, aos efeitos output dessas
instituicbes, isto é, se, em que medida, em que sentido e sob gquais condigbes
processos e decisGes em politicas publicas podem factualmente ser influenciados
por procedimentos dessa natureza (VAZ e PIRES, 2011).

Este artigo se insere nessa discussao, ainda que, com um objetivo mais
modesto em relacao a envergadura do desafio colocado. Pretende-se, com base na
metodologia de matched-pairs®, somente cotejar potenciais associacdes entre
algumas caracteristicas de determinados municipios brasileiros no tocante a
variaveis ligadas as categorias “participacdo politica” e “gestdo e administracao
publica”. Efetivamente, nao se constitui como objetivo o estabelecimento factual de
efeitos, impactos ou mesmo relagdes explicitas de causalidade entre as variaveis
elencadas, mas, antes, demonstrar o comportamento de algumas variaveis de
resultado em politicas publicas sob o controle de variaveis ligadas a caracteristicas
de participacdo politica e a caracteristicas de fundo contextual, socioeconémicas e
demogréficas.

O trabalho esté organizado da seguinte forma. Na préxima secgéo, realiza-se
discussao sobre o crescimento e a diversificacdo de politicas de participacao social
no Brasil, enfatizando-se, principalmente, sua presenca em nivel local como
realidade inevitavel para a gestdo em politicas publicas. Em seguida, na terceira
secdo, discute-se alguns estudos que pretenderam avangos na analise dos efeitos
destas politicas sobre a administracdo publica. A quarta secdo explicita a
metodologia de matched-pairs como uma alternativa analitica e mais uma via de
estudos em relacao a estes trabalhos. A quinta secdo traz a baila e analisa, com

1 Agradego aos pareceristas da Revista OPINIAO PUBLICA pelos comentérios & versdo anterior deste
artigo.

2 |nstituicdes que propiciam a participagdo da chamada sociedade civil nas decisdes sobre politicas
publicas (AVRITZER, 2002). Grosso modo, dois tipos mais conhecidos sado os Conselhos Gestores
(GOHN, 2001; COELHO, 2004) e o Orcamento Participativo (AVRITZER e NAVARRO, 2003; AVRITZER e
VAZ, 2008).

3 Consiste em uma técnica de controle de variaveis e analise (VAZ e PIRES, 2011) e ser4 mais bem
explicitada na secao correlata.

164



VAZ, N. C. A. Participacdo politica, efeitos e resultados em politicas publicas: ...

base neste referencial metodolégico, dados empiricos ligados as tematicas da
participacao social, da gestdo publica e de carater contextual (politico e
socioeconémico) de oito municipios brasileiros, a saber, Vitéria da Conquista,
Ilhéus, Juiz de Fora, Uberlandia, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo, Pocos de Caldas e
Montes Claros®. A Gltima secdo é dedicada as consideracdes finais.

Politicas participativas em voga

H& pelo menos duas décadas, especialmente apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, o fenbmeno da participacado politica tem crescido e se
diversificado no Brasil, especialmente ao nivel municipal (TATAGIBA, 2004; GOHN,
2001; AVRITZER e NAVARRO, 2003; VAZ, 2009, 2011; DAGNINO, 2002; CUNHA,
2007). O pais tem sido visto como “um laboratério de enormes dimensdes”
(LAVALLE, HOUTZAGER e CASTELLO, 2006:45) acerca da criagdo de instituicdes
que operacionalizam a participacdo dos cidadaos, particularmente no desenho e
implementacao de politicas puUblicas em é&reas e tematica especificas (AVRITZER,
2006; SANTOS, 1998; SANTOS e AVRITZER, 2003; COELHO e NOBRE, 2004).

Pilar central desse fendmeno, a Carta de 1988 é resultado de um intenso
processo de negociacdo entre grupos sociais diversos que atuaram sob um contexto
politico-econémico em plena transformacédo, contando com fenédmenos como o fim
da ditadura militar e o aumento das chances de organizacao de agrupamentos
opositores, o estabelecimento de um sistema multipartidario e o fortalecimento de
movimentos sociais de base, como o Movimento Sanitarista e a agcdo da lgreja
Catélica (SKIDMORE,1999; MAINWARING, 1999; JACOBI, 1989). O documento
previu algumas novidades na politica brasileira, como a prerrogativa de
descentralizacao politica e a elevacao dos municipios a categoria de entes
federativos autdbnomos; a previsdo, como direito coletivo, do acesso a bens e
servicos em éareas tematicas especificas, como salde, educacao e assisténcia social
(CUNHA, 2007); bem como, a previsdo e incentivo a criacdo de canais institucionais
que permitissem a participacao dos cidadaos nos processos publicos de tomada de
decis&o especialmente nestas &reas® (TATAGIBA, 2004; GOHN, 2001).

4 Os dados trabalhados tém carater inédito, tendo sido coletados em pesquisas realizadas pelo “Projeto
Democracia Participativa” (Prodep), centro de estudos acerca da participacdo politica ligado ao
Departamento de Ciéncia Politica da UFMG. Para mais informacdes: <www.democraciaparticipativa.org>.
5 Apenas como nota, pode-se dizer que as instituicdes politicas dos paises da América Latina sempre
foram pensadas tendo por base processos de institucionalizagdo sécio-politicos oriundos dos pafses da
Europa e da América do Norte (KOWARICK, 1975; SELEE E TULCHIN, 2004; OXHORN, 2004; LAVALLE,
HOUTZAGER e CASTELLO, 2006). Em tempos mais recentes, entretanto, experiéncias especificas
empreendidas na regido latino-americana referentes notadamente & questéo da participacdo politica tém
despertado atencdo destes Ultimos atores, invertendo, de certa forma, o fluxo de aprendizado acerca da
pratica da democracia na modernidade, seja, por exemplo, numa perspectiva de “democratizagéo da
democracia” (SANTOS e AVRITZER, 2003), ou, ainda, em teorizagbes e andlises acerca de uma
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As instituicbes participativas, um dos formatos possiveis assumidos por
politicas de cunho participativo®, sendo os casos mais famosos no Brasil os
“Conselhos Gestores”, a experiéncia do “Orcamento Participativo” e as
“Conferéncias temaéaticas”, tém sido, desde pelo menos o infcio da década de 90,
amplamente disseminadas pelos municipios do pais (GOHN, 2001; COELHO, 2004,
AVRITZER e NAVARRO, 2003; AVRITZER e VAZ, 2008; CUNHA, 2007; AVRITZER,
2008; KECK, 1992; TATAGIBA, 2004; VAZ, 2011). A Tabela 1 fornece um panorama
desse fendbmeno para o caso dos Conselhos Gestores:

Tabela 1
Disseminagao de conselhos nos municipios brasileiros, por area de atuagao

Area de atuagio 2001 2002 2004 2005 | 2006 | 2008 | 2009
Saude 98% - - - - - - - - - - 98%
Assisténcia Social 93% - - - - - - .- - - - -
Crianca e Adolesc. 77% 82% - - 939% 83% - - 919,
Educacao 73% - - - - - - 68% - - 71%
Emprego/Trabalho 349, .- .- - -
Turismo 22% - - - - .-
Cultura 13% - - 21% 17% - 25%
Habitacao 11% - - 149, 18% - - 31% 43%
Meio Ambiente 299% 349, 37% - - 489, 56%
Transporte 5% - - - - - - - - 6% 6%
Politica Urbana 6% - - - - 13% - - 18% - -
Orcamento 5% - - - - - - - - - - - -
Seguranga Publica - - - - - - - - 8% - - 10%
Defesa Civil - - - - - - - 26% - - - -
Esporte - - - - - - - - - - - - 119%
Direitos da Mulher - - - - - - - - .- - - 119%
Idoso - - - - - - - - - - - - 36%
Juventude - - - - - - - - - - - - 5%
Direito das P.c/Def. - - - - - - - - - - - - 9%
Fonte: MUNIC 01-09, IBGE.
Nota: ‘- -“ indica dados nédo disponiveis.

“reforma” que estaria em curso no tocante as suas bases (SANTOS, 1998; AVRITZER, 2000; HELD,
1995).

6 E mister enfatizar que, além das instituicdes participativas, outros canais que propiciam a participacéo
direta dos cidadaos nos processos de tomada de decisdo politica foram previstos como cléusulas de
grande relevancia na Constituicdo Nacional (BENEVIDES, 1991). Cladusulas que se consubstanciaram nos
instrumentos previstos da Iniciativa Popular de Lei e nas consultas populares acerca de teméticas
especificas em discussdo no Parlamento — o caso do Plebiscito e do Referendo.
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Conselhos Gestores sao instituicbes compostas de forma paritaria por
membros do governo e da sociedade civil para deliberagdo sobre as bases e
condi¢des de politicas publicas especificas’ — que variam desde a temética da
salde, de assisténcia social, crianca e adolescente, até a de patriménio publico e
cultural (WAMPLER e AVRITZER, 2004; TATAGIBA, 2004; GOHN, 2001; DAGNINO,
2002). A Tabela 1 mostra que ao longo pelo menos da lltima década, o percentual
de Conselhos tem aumentado significativamente, sobretudo os casos das areas da
saude e assisténcia social, que, segundo as estimativas, ja contariam ambas com
Conselhos em mais de 909% das localidades nacionais. Além disso, segundo Cunha
(2004), somando-se todos os Conselhos atualmente existentes, é possivel estimar
que existam 1,5 milhdo de pessoas atuando nestes espacgos, nimero que, como ja
apontado por Avitzer (2007), supera a quantidade atual de vereadores. No caso do
Orcamento Participativo (OP), estima-se uma quantidade de participantes acima de
200 mil pessoas (WAMPLER e AVRITZER, 2008).

Nao é dificil perceber que as instituicdes participativas conformam realidade
inevitavel para formuladores de politicas publicas, de uma maneira geral. A
importancia desse fato reside no pressuposto de que a distribuicédo de servicos e
recursos teria por base uma variavel de consideravel peso, que é a presenca dos
préprios “impactados” para concordar, discordar ou mesmo apresentar propostas
determinadas. Assim, a hipétese implicita nesse tipo de anéalise é a de que
municipios nos quais se observasse um maior grau de institucionalizacdo da
participacao seriam mais propensos a politicas redistributivas e a medidas voltadas
ao aprimoramento do governo local, uma vez que rela¢gbes mais intensas ente
governo e cidadaos constituiriam pressdes importantes nessas direcdes (PIRES e
VAZ, 2010).

Tal como afirmamos em outros trabalhos, é possivel dividir em duas
grandes fases os estudos até hoje empreendidos no pafs com relagdo ao fenémeno
da participacdo politica (VAZ, 2009; 2011). Em uma primeira fase, que poderia ser
considera laudatdria, os teéricos estudaram o fenbmeno pela 6tica das implicacbes
do aumento e ampliagdo desta participacao politica para a dinamica democratica.
Nos dultimos anos, a literatura tem focado sua atencdo em fatores que
influenciariam o funcionamento das instancias de participacdo, pressupondo dada
relagcdo entre seu adequado funcionamento e o grau de influéncia nas acgdes e
tomadas de decisdo do Estado®.

7 A consolidagéo dos Conselhos enquanto esferas de interlocucéo concretizou-se na busca de um padréo
de relacionamento entre governo e atores sociais que promovesse a partilha efetiva de autoridade entre
ambos (TATAGIBA, 2002). H& trés Conselhos Gestores especificos cuja presenca é obrigatéria para o
repasse de verbas do Governo Federal referente a politica publica a qual eles se ligam. Séo eles, o da
Salde, o da Assisténcia Social e o de Direitos da Crianca e Adolescente (GOHN, 2001).

8 Diversas variaveis tém sido levantadas nessa linha. Wampler e Avritzer (2004), por exemplo, chamam
atencdo para a influéncia que o tipo de partido politico ou coalizdo pode ter no préprio funcionamento
destes espacgos de acordo com o grau de importancia que dao a sua presenca; Avritzer (2002), assim
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Muito embora as pesquisas realizadas tenham contribuido para o avango do
préprio entendimento do papel das instituicdes participativas, estudos que tenham
por foco a anélise oposta, isto é, os efeitos do funcionamento das instituicdes
participativas sobre a administragdo publica ainda sédo raros. Trabalhando nessa
linha, alguns pesquisadores j& pretenderam alguns avancos, tentando, de uma
forma geral, entender os impactos distributivos efetivos ocorridos nos indices de
vulnerabilidade e priorizacdo de investimentos. A préxima segdo se ocupa
exatamente destes estudos.

Analisando o papel da participagao

Algumas tentativas de associagdo entre a presengca de instituicdes
participativas e os resultados de politicas puUblicas em é&reas diversas tém sido
empreendidas recentemente na seara da literatura sobre participacdo social. O
método base tem consistido na ado¢cdo de um conjunto de proposi¢cbes que
operacionalizam, de diferentes maneiras, a configuracao dessas instituicdes como
variavel independente, as dimensbes potenciais de impacto de suas agdes e, por
fim, técnicas especificas capazes de combinar essas duas variaveis sob uma
perspectiva de causalidade (PIRES e VAZ, 2010).

Avritzer e Pires (2004), por exemplo, fizeram um estudo da utilizacdo de
elementos objetivos como aporte para definicdes orcamentarias em Belo Horizonte
no ambito do OP. Os autores mostraram que a adogéo do chamado IQVU, ndice de
Qualidade de Vida Urbana, serviu como ferramental importante para conferir
suporte as decisbes tomadas nas assembléias do programa, principalmente na
perspectiva de distribuicdo espacial das demandas apresentadas num contexto de
restricdes financeiras.

Trabalhando na mesma chave de anélise, Boulding e Wampler (2009)
tentam estabelecer uma ligacdo entre existéncia do programa OP e melhoria do
bem-estar local. As varidveis que operacionalizam o conceito de bem-estar — e que,
neste sentido, sdo definidas como dependentes — séo o IDH-M (e suas variagdes
préprias: longevidade, renda e educacédo) e o indice de Gini. O OP é tomado como
varidvel independente e dicotdmica. Sdo selecionadas outras varidveis que,
teoricamente, teriam potencial explicativo sobre os resultados, em especial, a
orientacao ideolégica do partido politico no poder, a presenca do PT, a regido, o

como Putnam (2002), atenta para o perfil associativo dos municfpios, ou sua densidade associativa; uma
variavel também importante, que é a de desenho, ou formato institucional, tem sido também analisada
(FUNG, 2004; LUCHMANN, 2002a; TATAGIBA, 2004); Faria (2005) ressalta a importéncia da presenca e
o engajamento do gestor. Particularmente importante para este trabalho, vale trazer a baila a
perspectiva de Avritzer e Navarro (2003) e Graziela e Ribeiro (2003), ao quais atentam para a capacidade
administrativa e capacidade financeira para o adequado funcionamento e mesmo existéncia de instancias
participativas.
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nivel presente de desenvolvimento municipal e o orgcamento per capita local.
Lidando com dados de 1989-2000 e através da utilizagdo de regressdes, os autores
concluem que, no geral, o peso relativo do OP para explicar melhorias no bem-estar
é estatisticamente baixo e tem relagcdo maior, no caso de disponibilidade de
recursos no municipio (nos municipios com mais recursos, os resultados tendem a
ser mais visiveis).

Zamboni (2007) também trabalha com o Orcamento Participativo como
variavel independente para avaliacdo de resultados e impactos, adotando a
metodologia de comparacédo de pares. O autor lida especificamente com variaveis
ligadas a uma concepg¢ao de corrupcao no trato com o servico publico, baseando-se
em dados de auditorias realizadas pela Controladoria-Geral da Unido em municipios
brasileiros. Ele seleciona municipios semelhantes para alguns prospectos
especificos, como renda per capita, populacao — dentre outros - e filtra aqueles com
e sem OP. Sua anélise comparativa revelou que os municipios com OP foram
aqueles que, em sua maioria, tiveram menos indicios de praticas graves de
corrupgao.

Na cidade de Porto Alegre, Marquetti (2003; 2005) demonstrou que o
percentual de investimentos publicos tende a aumentar a medida que se observa
um maior grau de pobreza nas regifes da cidade.

Em Marquetti, Campos e Pires (2008), observamos uma série de estudos de
caso de experiéncias de participacdo e seus respectivos impactos em areas
especificas. Diversos municipios sao tomados como objeto de estudo em anélises
que lidam, em sua maioria, com o OP como objeto e investigam sua capacidade
redistributiva, tomando-o, no geral, como variavel independente e com significativo
poder preditivo/explicativo de variagdes de resultados em tematicas determinadas,
como a fiscal e a social.

A anélise deste conjunto de estudos, que toma por objetivo o
estabelecimento de uma associagao entre politicas participativas e resultados em
politicas publicas, incita pelo menos duas conclusdes. Em primeiro lugar, estes
estudos caracterizam-se por um alto grau de especializagdo do objeto de estudo.
Este breve apanhado ja foi capaz de sugerir uma concentragdo em um tipo
especifico de instituicdo participativa, notadamente o OP. Em segundo lugar, é
possivel notar uma preferéncia pela metodologia de estudos de caso do que por um
método de cunho comparativo. Singular nesse entremeio, e compreendida como
técnica alternativa cujas bases conseguem lidar diferentemente com estes
elementos, potencializando diferentes tipos de analises nesse sentido, o método
matched-pairs, ou anélise de pares contra-factuais, tem sido cada vez mais trazido a
baila por pesquisadores que trabalham na linha de afericdo de resultados de
instituicoes participativas. A préxima segado busca explicita-lo.
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Participacao e politicas publicas: resultados

A anélise de pares contra-factuais pretende a comparagdo de municipios
com caracteristicas socioeconémicas e socio-demograficas semelhantes com fins de
verificacao de variabilidade de outras dimensdes de interesse, como no caso de
indicadores de oferta de servicos em &reas especificas (ZAMBONI, 2007). £ um
método que estabelece, portanto, varidveis de controle especificas e possibilita
investigar a variacdo de diversos fatores para os casos em andélise e atribui-las, em
alguma medida, ao comportamento das primeiras.

Tal como pontuado em Vaz e Pires (2011):

“trata-se de um procedimento que considera uma variavel de interesse
Y e uma intervencdo ou tratamento W. W pode assumir valores O ou
1, mas nunca ambos. Zero indica a aulsén‘cia do tratamento, em nosso
caso a auséncia (ou insuciféncia) de instituicdes participativas.
Portanto, Y = Y (W) serd o resulto de uma variavel de interesse (por
exemplo, qlualidladle da gestdo ou investimentos em salde, etc.)
quando a variavel de tratamento esteja presente ou ndo em um dado
municipio i. A questdo central, entdo, se torna a diferenca entre Y (1) e
Y (0). Entretanto, para um municipio com o tratamento, apenas Y_I(l) é
olbservével, enquanto que o resultado contrafactual - por exerlnplo,
investimento em salde — na auséncia do tratamento para o mesmo
municipio Y (0) ndo é observavel e, por isso, precisa ser estimado
utilizando-se  os resultados observados em um municipio muito
semelhante ndo submetido ao tratamento. Partindo do principio de
que a Unica diferenca relevante entre os municipios é a sua condigao
em relagdo a auséncia e presenga do tratamento - isto €, auséncia ou
presenca (ou qualidade) de instituicbes participativas -, quaisquer
diferencas entre os resultados e o desempenho observado entre os
municipios pode ser associado a operacdo de instituicbes
participativas” (VAZ e PIRES, 2011:4 — no prelo).

Recentemente, alguns pesquisadores tém utilizado a técnica com fins de
verificar variabilidades em termos de participacao politica em municipios diversos
do Brasil. Baiochi et al (2006), por exemplo, empreendem um estudo sobre o OP e
seus possiveis impactos distributivos em municipios brasileiros. Trabalhando com
dados de 1991-2000, os autores tomam o programa como variavel dummy e
realizam uma andlise comparativa direta entre municipios com e sem OP. Isto §,
sao selecionadas cidades dotadas de resultados semelhantes para algumas
variaveis ditas de controle, como tamanho populacional, renda per capita e
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orgamento municipal e realiza-se uma analise comparativa de alguns indicadores de
resultado em é&reas especificas, como as fiscal/tributaria e social. O OP, assim, é
tomado como variavel independente, mas seu peso para a melhoria de indicadores
de resultado é mensurado basicamente a partir de casos nos quais o programa nao
esta presente.

Trabalhando com a técnica, vale a pena mencionar o trabalho de Pires e
Tomas (2007), que adotam a metodologia de pares para analise de efetividade de
instancias participativas, mas ampliando o objeto de pesquisa. Os autores tomam
por unidade de anélise a presenca de um conjunto de instituicdes participativas,
composto pelo OP, Conselhos gestores e outras. A esse conjunto é dado o carater
de variavel independente e, ao toma-lo por base, os autores empreendem uma
comparacao de pares de municipios, selecionados de acordo com variaveis de
controle especificas, como o tamanho populacional, a renda per capita, os niveis de
associativismo, entre outras, para resultados especificos de indicadores das areas
de arrecadacdo tributaria e dispéndios em servigos publicos, como salde, educagao
e assisténcia social. Os resultados encontrados para os casos estudados sugeriram
uma correlacdo positiva entre presenca de instituicbes participativas e
melhoramento destes indicadores.

Na mesma linha, Pires e Vaz (2010) empreendem uma analise sistematica
de uma amostra de municipios brasileiros, comparando variaces no nimero de
instituicbes participativas e resultados para alguns indicadores de cunho fiscal,
administrativo e social. Os autores elaboram uma proposta de indice que tenta
medir variacbes no grau de presenca dessas instituicdes em determinado
municipio, chamado de [ndice Municipal de Institucionalizacdo da Participacéo
(IMIP).

A observacao destes estudos permite concluir determinado avanco na
analise da associacao entre instituicbes participativas e resultados de politicas
pUblicas, especialmente no tocante a técnica de pares. Pelo que se percebe, a
utilizacao dessa metodologia permite um referencial claro de comparabilidade entre
casos diferenciados, controlados por determinados fatores elencados como
relevantes. Além disso, dentre os préprios estudos que utilizam a técnica, existe
uma preocupacao em diversificar, também, os objetos de investigacédo, sendo, no
caso, as instituicdes participativas. Isso é particularmente verdadeiro para os dois
Ultimos trabalhos recuperados. O que se percebe, no geral, assim, é que a
utilizacao da técnica de pares implica uma diferenciacdo em relacdo as técnicas
anteriores no tocante, principalmente, a diversificacao dos objetos e casos sob
investigacdo, bem como quanto ao controle empreendido para estabelecimento de
comparacgoes.
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Desenvolvendo a analise: a participagdao em foco

Com base no exposto, fica claro que a utilizagdo de uma metodologia tal
qual a de pares-contrafactuais pode ensejar contribuicdes relevantes na tematica da
participacao politica, notadamente na sua relagao com resultados apresentados por
politicas publicas especificas. Face as dificuldades impostas pelo préprio objetivo
dos estudos, bem como no que concerne ao estabelecimento de relacBes de
causalidade ou mesmo de associacao entre varidveis nas ciéncias sociais de uma
forma geral, o matched-pairs revela-se uma alternativa plausivel, principalmente em
funcao das caracteristicas mencionadas na UGltima secéo.

Tal constatacao sugere que vale a pena utilizar essa técnica para cotejar os
objetivos desse trabalho, especialmente em funcao do ndmero, diversidade e tipos
de casos sob analise, seja no tocante as cidades, seja no tocante a
operacionalizagdo da categoria “participagado politica”. Com vistas a tal tarefa,
algumas caracteristicas importantes da metodologia devem ser analisadas e
levadas em consideracao.

O primeiro pressuposto concerne ao Estado ou regido de origem das
cidades. Deve-se priorizar a escolha de casos que comunguem essa primeira
caracteristica, porque estudos anteriores, como em Avritzer (2007), ja
demonstraram que h&d uma relevante variabilidade, por exemplo, no grau de
associativismo entre os Estados e entre regides, como nos casos do Estado do Rio
Grande do Sul e da regido Nordeste. Assim, ao se escolher casos pertencentes a
Estados e regibes iguais, poder-se-a atribuir um fraco grau de influéncia dessa
caracterfstica em eventuais variagGes das variaveis de resultado.

O segundo pressuposto consiste na escolha de variaveis especificas para
controle de similaridade entre os casos. Neste quesito, pode-se supor a escolha de
variaveis discriminantes, como tamanho populacional, IDH, PIB Per capta, indice de
Gini, dentre outros de carater sécio-demografico e socioecondmico. O terceiro
pressuposto consiste na suposicao de que, além dos elementos socio-demograficos
e socioecondmicos, os conjuntos de municipios podem compartilhar caracteristicas
importantes dos seus contextos politico e econémico. Assim, para além da
relevancia da escolha das variaveis descritas, é importante uma anélise descritiva
das caracteristicas dos respectivos contextos econémico, politico e social dos casos
elencados para estudo.
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Estratégia de analise

Efetivamente, vale observar, o atendimento completo a estas restricdes
metodolégicas configura desafio significativo quando buscamos casos empiricos
para analise. O que se pretende, para este trabalho, é conhecer, sob condi¢cdes de
relativa semelhanca para algumas variaveis (o que poderfamos chamar de
“controle”), o comportamento de determinadas varidveis de resultado em uma
perspectiva comparada, diferenciando os casos em relacdo aos seus respectivos
graus de participacao — considerando municipios segundo o grau de participacao
politica. Seguindo esses critérios e em funcdo da disponibilidade de dados,
conseguimos escolher um total de 8 municipios para comparagao em pares.

Contextos e semelhancgas

Os dados apresentados para anélise neste artigo compreendem um conjunto
de oito municipios pesquisados no ambito de trabalhos realizados pelo “Projeto
Democracia Participativa”, ndcleo de estudos vinculado ao Departamento de
Ciéncia Politica da UFMG. A Tabela 2 explicita as informacdes dos casos elencados:

Tabela 2
Dados socioecondmicos e demograficos para os municipios da amostra

PIB

Taxa de Renda Taxa Sobrevivéncia (p/

UF Municipio Populagédo o per Gini | IDH-M | alfabetizaca ; 1.000

urbanizagéo . até 60 anos

capita o hab —

R$)
Vitéria da

BA 262494 85,9 2049 | 0,63 | 0,708 80,22 71,23 5.166
Conquista

BA Ilhéus 222127 73,0 170,22 | 0,64 | 0,703 79,4 73,54 3.805
Juiz de

MG 456796 99,2 419,4 | 0,58 | 0,828 95,3 83,17 8.091
Fora

MG | Uberlandia 501214 97,6 389,32 | 0,56 0,83 94,55 84,99 10.253
Séo

RS 193547 99,7 370,06 | 0,55 | 0,805 95,22 77,68 7.847
Leopoldo
Novo

RS 236193 98,2 390,95 | 0,55 | 0,809 94,99 79,74 9.683
Hamburgo
Pocos de

MG 135627 96,5 435,56 | 0,56 | 0,841 94,32 89,5 8.963
Caldas
Montes

MG ol 306947 94,2 245,43 | 0,62 | 0,783 90,08 82,7 5.840
aros

Fonte: IBGE Munic 2009; IpeaData
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A Tabela 2 revela que as cidades elencadas para comparacdo estao
conformadas com pelo menos dois pressupostos restritivos da metodologia em
pauta. Em primeiro lugar, cada par de municipios advém nao apenas da mesma
regiao, mas do mesmo Estado. Esse fato é importante porque ja indica que, pelo
menos em certa medida, variagdes significativas em relagdo ao grau de
associativismo tendem a ser amenizadas®. Em segundo lugar, existem semelhancas
entre alguns indicadores socioecondmicos de base para cada par de casos.

No que tange ao quesito populacional, observamos diferenciacdes
significativas nos pares Pocos de Caldas/ Montes Claros e Sdo Leopoldo/ Novo
Hamburgo — especialmente neste Gltimo caso, no qual a diferenca supera os 100%.
N&o obstante, em funcdo da semelhanca para os demais indicadores, podemos
afirmar que essas discrepancias podem ser amenizadas. Além disso, esse
argumento também é reforcado ao considerarmos que esses valores se encontram
nas mesmas faixas populacionais quando consideramos as indica¢des e normativas
de 6rgdos como o IBGE e o Ipea, por exemplo?©.

O segundo indicador considerado consiste na taxa de urbanizagdo dos
municipios. Neste caso, observa-se que, no geral, eles se caracterizam
majoritariamente por contextos urbanos, com uma taxa média de urbanizacédo de
93,2%. A Unica diferenga significativa é encontrada no primeiro par, referente aos
municipios de Vitéria da Conquista e Ilhéus. Além desse aspecto, os casos
elencados se caracterizam por uma renda per capita que tende a variar entre os
pares. As semelhancas mais significativas sdo encontradas nos casos Juiz de Fora/
Uberlandia e Sao Leopoldo/ Novo Hamburgo, com uma diferenca média de 6,7%.
Os demais pares, a seu turno, apresentam diferencas relativamente maiores. O par
Vitéria da Conquista/ IIhéus apresenta uma discrepancia de 16,9% e o par Pogos
de Caldas/ Montes Claros conta com um percentual de 77%. O fato desse ultimo
percentual ser significativo pode ser compensado, ainda que em parte, pelo fato de
que ambos 0s municipios apresentam uma renda per capita relativamente alta, isto
é, ndo é o caso de um apresentar uma renda muito baixa e o outro uma renda
muito alta, mas podemos dizer que a faixa é praticamente a mesma.

Quando observamos os indicadores de Gini e IDH municipal, constatamos
relativa semelhanca para todos os pares. No geral, a média do Gini ficou em 0,59, o
que indica que, em termos de desigualdade local, os casos encontram-se numa

9 Reconhece-se, logicamente, que dentro de um mesmo Estado pode haver diferenciagdes entre regides
especificas, o que levaria a diferenciacdes também para esta varidvel. Pocos de Caldas, por exemplo,
localiza-se no sul de Minas Gerais, ao passo que Montes Claros se localiza no Norte. Nao obstante, as
anélises tém demonstrado que essas variagOes intra-estaduais tendem a ser menos significativas em
relagdo aquelas de carater inter-estaduais. Vide Avritzer (2007).

10 Especialmente nas pesquisas do IBGE, como os Censos e as PNADS, é possivel observar que uma das
faixas populacionais basicas corresponde a municipios com populacdo entre 100mil e 500mil habitantes.
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posicdo intermediéria, ja que, para este indice, a proximidade do valor 1 significa
aumento das desigualdades. A maior média, de 0,64, concerne ao par Vitéria da
Conquista/ llhéus, ao passo que a menor média concerne ao par Sado Leopoldo/
Novo Hamburgo, com 0,55. No caso do IDH-M, observa-se uma média geral de 0,78
aproximadamente, indicando situacao relativamente favoravel em termos de
desenvolvimento humano, se considerarmos que a média dos municipios brasileiros
ndo passa de 0,49. Neste caso, a proximidade do valor 1 indica melhoria do
conjunto de elementos mensurados, sendo que a maior média, de 0,829, concerne
ao par Juiz de Fora/ Uberlandia, ao passo que a pior média (que, ainda assim, é
melhor que a média nacional), concerne ao par Vitéria da Conquista/ Ilhéus, com
0,7.

Os dois indicadores seguintes, Taxa de alfabetizacdo e Probabilidade de
sobrevivéncia até os 60 anos, reforcam o carater de semelhanca entre os
municipios analisados. N&o se observa, por exemplo, diferencas significativas
dentre os pares no que tange a taxa de alfabetizacéo, sendo que melhor média, de
95,19%, fica com o par Sao Leopoldo/ Novo Hamburgo, e a pior média, 79,81%,
com o par Vitéria da Conquista/ llhéus. Vale dizer, a média geral, de 90,51%, é
notavelmente maior do que média nacional, de 78,1%. Ao analisarmos o indicador
demogréfico de sobrevivéncia até os 60 anos, também n&o notamos diferencas
significativas dentre os pares, sendo a maior média, de 86,1, observada no par
Pocgos de Caldas/ Montes Claros, e a pior média vista no par Vitéria da Conquista/
[lhéus, com 72,3. Também para este indicador, vale dizer, a média geral, de 80,3, é
maior do que a média nacional de 76,1, aproximadamente.

Em dltimo lugar, como forma de demonstrar semelhanca entre os pares
elencados, foi selecionado o indicador do Pib por mil habitantes. No geral, os
municipios tém um Pib de mais de R$ 7.000,00 para cada grupo de 1000
habitantes. Pode-se afirmar, ademais, que existe uma discrepancia média de
aproximadamente R$ 2.500,00 para cada par, muito embora os municipios
contemplados em cada um se encontrem em faixas deveras semelhantes. O par
Pocos de Caldas/ Montes Claro, por exemplo, estd numa faixa média de R$
7.000,00, ao passo que os municipios do par Vitéria da Conquista/ Ilhéus
encontram-se numa faixa média de R$ 4.500,00.

No geral, a partir dos dados apresentados, podemos afirmar que os
municipios elencados para anélise comungam de semelhancas significativas para os
indicadores trazidos a baila, e que estd em consonancia com os dois pressupostos
restritivos bésicos do modelo de matched-pairs para anélise comparativa.
Entretanto, para além dessa analise de cunho quantitativo, vale a pena verificar,
também, se estes municipios comungam de histérias semelhantes em relacédo a
transformacd@es de caréater politico, econdmico e mesmo social.
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A importancia disso reside no fato de que grande parte dos estudos sobre
politicas participativas tém apontado que as iniciativas de estabelecimento dessas
politicas concerne, em grande medida, aos governos (WAMPLER e AVRITZER,
2008). Estes ultimos é que teriam capacidade de estabelecer canais institucionais
para participacdo — como os Conselhos Gestores e outras iniciativas, como o OP, os
Planos Diretores, dentre outros — e incentivar o estreitamento das relagdes com os
cidadaos. Os estudos tém apontado que existe uma “vontade politica” maior dos
partidos de esquerda em realizar tal tarefa, comparativamente aos tradicionais
partidos de direita. Assim, cada par seré analisado em relacao aos seus respectivos
contextos politico-econdémicos.

O par Vitéria da Conquista/ llhéus

Em termos econbmicos, Vitéria da Conquista e Ilhéus sdo cidades
significativamente distintas. Na primeira, a base econdmica municipal concerne ao
comércio e prestagcdo de servicos. Nas ultimas décadas, observa-se relevante
expansao industrial, fazendo com que o municipio se localize, regionalmente,
dentre aqueles que mais se desenvolveram. llhéus, a seu turno, conta com a
agricultura como base econdémica, especialmente na plantagdo de cacau. Pode-se
dizer que os principais desenvolvimentos industriais resvalam na tentativa de
aumento da producgao do produto.

Politicamente, Ilhéus tem sido governada, pelo menos nos ultimos 30 anos,
por grupos tradicionalistas de direita. Apenas em uma gestdo o controle foi
assumido por um grupo de centro-direita, na gestao de Anténio Olimpo, do PDT. J&
em Vitéria da Conquista, o governo tem ficado a cabo de grupos esquerdistas com
cada vez maior intensidade desde o fim da ditadura. Existe consideravel atuacdo de
movimentos sociais e um papel importante desempenhado pelas lIgrejas, tanto
catélicas, quanto evangélicas.

O par Juiz de Fora/ Uberldndia

A analise deste par permite perceber informacgdes relevantes.
Economicamente, Juiz de Fora caracteriza-se pelo incentivo a politicas de
industrializacao, bem como pelo incentivo ao comércio de bens e servigos, sendo
que s6 o setor de indUstrias compde quase 48% do PIB municipal. Uberlandia conta
principalmente com o setor de servicos como um componente relativamente alto do
PIB municipal, muito embora a cidade também se ancore, ainda que em menor
grau, na atividade agropecuaria como pilar de desenvolvimento.

Em termos politicos, observa-se em Juiz de Fora uma politica consistente e

PN

sistematica de incentivo a participacdo politica desde pelo menos a
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redemocratizacao. A partir da década de 1970, houve um crescimento importante
do numero de associagcbes e sindicatos municipais, e na década de 1990, as
administragdes que se sucederam incentivaram politicas de descentralizagdo, em
especial pela presenca de partidos de tendéncias de esquerda no poder. Em
Uberlandia observa-se uma alternancia de poder entre partidos de tendéncia
esquerdista e de direita, especialmente na década de 90. Governos do PT, por
exemplo, enfrentaram significativas dificuldades para implantacdo da politica de
Orcamento Participativo no municipio, especialmente em funcado de oposicbes
advindas da prépria estrutura administrativa local.

O par Sdo Leopoldo/ Novo Hamburgo

Os municipios de Sédo Leopoldo e Novo Hamburgo comungam de um tipo
especifico de atividade econdmica, que é a indulstria de calgados. Seus respectivos
parques industriais se igualam em nivel de produtividade, bem como tém histéricos
semelhantes de crescimento e desenvolvimento, ocorridos principalmente nas
décadas de 1960, 1970 e 1980. Uma diferenga importante, no entanto, é observada
a partir dos anos 1990, quando Novo Hamburgo tende a diversificar sua atividade
econbmica, em especial com investimentos especificos nos setores de servico e
educacao.

Politicamente, pelo menos desde a década de 1990, ambas as cidades tém
sido governadas por partidos de centro-direita. Novo Hamburgo, em especial, tem
contado com revezamentos entre partidos como PSDB, PMDB e PDT. J& em Séo
Leopoldo, pelo menos nos udltimos anos tém sido observadas determinadas
mudancas neste padrdo. A Ultima gestdo, composta por partidos como o PT, o PC
do B e o PV, causou uma ruptura na presenca continua de gest8es ocupadas pelo
PMDB e PTB que se prolongavam desde pelo menos a década de 1980. Além disso,
desde a década de 1970 ja se observava maior efervescéncia de movimentos sociais
e associagdes na busca por participacdo nos processos decisorios, sendo criado, ja
na época, o chamado “Conselho de Desenvolvimento Comunitario”.

O par Pocos de Caldas/ Montes Claros

Os municipios de Pocos de Caldas e Montes Claros estdo localizados em
regides distintas de Minas Gerais, ao sul e ao norte. Historicamente, cidades da
regido sul sdo mais ricas que as do norte, mas Montes Claros é uma das mais
importantes cidades de sua regiao e do préprio Estado. Politicamente, ambas foram
governadas por partidos em sua maioria de direita, principalmente PFL e PMDB.
Em 2001, porém, Pogos de Caldas passou a ser governada pelo PT, mas

substituido pelo DEM para a gestédo seguinte. Montes Claros, por sua vez, passou a
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ser governada por uma coalizdo entre PT e PSB a partir de 2005. Desde a gestéo de
2001, Pogos de Caldas ja contava com experiéncias de OP, ao passo que em
Montes Claros o programa sé teve a sua primeira rodada efetiva em 2008.

Operacionalizando a categoria ‘‘participagao politica”

Além de indicadores socioeconémicos e contextos politicos, a metodologia
em pauta indica a necessidade de controle das varidveis de interesse para
comparacao. Neste trabalho, essa varidvel consiste na categoria “participagao
politica”, composta de mais de uma varidvel, como sera visto. Neste caso, existe
uma inversao de légica para comparagdo. Se nas variaveis anteriores procuramos
demonstrar semelhancas entre os municipios de cada par, neste caso é preciso
demonstrar discrepancias entre cada um.

A proépria anélise dos contextos politicos de cada municipio ja forneceu
pistas importantes para uma visao geral do grau de associativismo nestes locais.
Com base nestes histéricos, podemos observar que, por exemplo, Vitéria da
Conquista tem maior propensdo a adogdo e ao desenvolvimento de politicas
participativas do que Ilhéus. Neste mesmo sentido, os histéricos levam a especular
que Juiz de Fora, Sao Leopoldo e Pocos de Caldas séo cidades com maior tendéncia
participativa do que seus respectivos pares. Ndo obstante, é preciso uma medida de
mensuracao da categoria “participacao politica” que perpasse estas observacdes e
indique, objetivamente, o quanto a participacdo ocorre nestes lugares.

Monitoramento e varidveis

Para os fins deste artigo, a participagdo politica seréd operacionalizada
através da construcao e correlacao de trés indicadores simples, apresentados e
discutidos em outro trabalho, ainda que sob focos e objetivos especificos (PIRES e
VAZ, 2010). O primeiro indicador refere-se a “densidade da participacao politica” -
IPDENS. Ele mensura a quantidade de instituicdes participavas existentes no

municipio e é dado por:

IPDENS = (CONSMED *1) + (OP * CONSMED) + (OUTRA * (CONSMED/3))
(1)

O indicador é dado pelo somatério do niimero médio de Conselhos Gestores
presentes no municipio (CONSMED) nas gestbes municipais escolhidas, e o
resultado da multiplicacao desse valor pela presenca ou auséncia de OP (OP =0 ou
1), bem como pelo nimero de outras instituicdes participativas existentes (OUTRA
= 0 ou 1), sendo que, neste caso, divide-se a variavel pelo terco, conferindo-lhe
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menor peso relativo, j& que, no geral, essas instituicées tendem a contribuir menos
para o grau de participagcdo do que as anteriores (AVRITZER e NAVARRO, 2003;
KECK, 1992). A média de Conselhos (CONSMED) é utilizada como proxy geral o
incremento marginal do OP tende a ser maior do que o de Conselhos, em termos de
variabilidade do grau de participacgao.

O segundo indicador, /PDIVER, busca captar a diversidade de instituicdes
participativas presentes no municipio, bem como a variedade de areas de politicas
publicas sob “cobertura”de politicas de cunho participativo. Ele é dado por:

IPDIVER = OP + OUTRA + CONSVARD [escala: 0 a 3]
(2)

A diversidade de instituicdes e areas de politicas publicas sob enfoque
participativo é captado pelo somatério da existéncia (ou ndo) de OP (OP =0 ou 1), a
existéncia (ou auséncia) de outras instituicdes participativas (OUTRA = 0 ou 1) e,
por fim, uma medida (CONSVARD) que correlaciona municipios que contam com o
minimo de Conselhos Gestores, notadamente aqueles requeridos por lei para o
repasse de recursos, aos municipios que, além destes Uultimos, ja tenham
implantado, por “vontade prépria”, Conselhos Gestores em outras areas tematicas.
Se o0 municipio ndo contempla sequer os obrigatérios, ele ndo pontua. Se, na média,
contempla apenas os Conselhos obrigatérios, ou um volume de pelo menos 3
Conselhos, ele pontua em 1. Se o municipio possui, na média, além dos
obrigatérios, até mais 10 Conselhos, ele consegue 2 pontos. Se ele possui, na
média, mais de 13 Conselhos, a pontuacdo é de 3 pontos (o somatério de 13
Conselhos é um nimero médio observado em outros estudos, PIRES e VAZ, 2010).

O terceiro indicador, /PDUR, busca mensurar a longevidade, ou a
durabilidade, das instituicdes participativas em determinado municipio. Alguns
estudos ja demonstraram uma correlacado positiva entre o tempo de duracao de
entidades participativas e o grau de “pressao” exercida sobre os governos
(WAMPLER e AVRITZER, 2008; GRAZIA e RIBEIRO, 2003). Ela é dada por:

IPDUR = OPDUR + OUTRADUR +((CONSDIFINT/9%CONSDIFINT)* y=3)
3

A medida béasica para este indicador é o “nimero de gestdes. Soma-se,
neste caso, o nuimero de gestdes consecutivas em que no OP esteve presente
(OPDUR), o numero de gestdes consecutivas em que outras instituicdes estiveram
presentes (OUTRADUR) e, por fim, uma medida simples sobre a durabilidade dos
Conselhos Gestores (CONSDIFINT), que calcula a diferengca bruta de Conselhos
existentes em uma gestdo em relacdo a gestdes anteriores, dividida pelo valor
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percentual dessa diferenga (com fins de amenizar o efeito do crescimento do
namero de Conselhos). Esse resultado é multiplicado por uma constante y de valor
3 (medida que expressa o numero de Conselhos obrigatérios, exigidos por lei). O
célculo dessa variavel é ligeiramente diferente do que em outras oportunidades
(PIRES e VAZ, 2010).

Apés o calculo desses indicadores, é feito um procedimento simples de
normalizacdo numa escala de O a 1, com fins de facilitar a anélise e a compreensao
dos valores encontrados. Em seguida, estabelece-se uma soma simples entre cada
um conforme visto abaixo:

(IPDENS + IPDIVER + IPDUR)/3 = grau associativismo municipio
4

O valor encontrado é uma variante de escala 0 a 1, sendo que, quanto mais
préoximo de 1, pode-se presumir maior o grau de associativismo e de propensao a
politicas participativas do municipio. A seu turno, qudo mais préximo de O, menores
tendem a ser tal propenséo.

A andlise dos dados

Os dados utilizados referem-se a trés gestdes municipais: o perfodo 1997-
2000, o perfodo 2001-2004 e, por fim, a gestdo 2005-2008. Como ja afirmado, séo
dados coletados através de pesquisa especifica e que, ademais, seguem
complementados por dados secundarios, como a base Munic do IBGE. A anélise
dos dados para o primeiro indicador, o IPDENS, medi¢do da densidade associativa
dos municipios, esta apresentada na Tabela 3:
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Tabela 3
Nuamero de Conselhos por gestdo e presengca de Orcamento Participativo e outras
instituicdes participativas nos municipios - indicador IPDENS

Nimero de Conselhos por gestao IPDENS
UF Municipio 12%2; 22%%2 22%%? Colgf:;:os OF | OUTRA Absoluto | Normalizado
BA g(')tr‘]’;'jlgtz 20 | 21 21 207 | 1] 1 482 | 0,735
BA IIhéus 16 17 19 17,3 0 0 17,3 0,264
MG Juiz de Fora 20 22 25 22,3 1 1 52,1 0,691
MG Uberlandia 8 15 17 11,7 1 0 23,3 0,309
RS Séo Leopoldo 7 10 15 10,7 1 1 24,9 0,609
RS Novo Hamburgo 14 15 19 16,0 0 0 16,0 0,391
MG | Pocos de Caldas 5 13 23 13,7 1 1 3.8 0,648
MG Montes Claros 7 12 20 13,0 0 1 17,3 0,352

Fonte: Pesquisa Democracia, Desigualdade e Politicas Publicas no Brasil, 2009 — PRODEP/UFMG

O que pode ser afirmado pela andlise desses dados é que, através da
medicdo do IPDENS, existem diferenciacbes importantes dentre os pares de
municipios. Como ilustracdo, os casos de Vitéria da Conquista e Ilhéus, podem ser
considerados embleméticos. Enquanto a primeira alcangou um valor de 0,735, a
outra pontuou por volta de 0,264. Consistentemente, pode-se observar que os
demais pares se diferenciam de maneira significativa, exatamente neste sentido,
sendo que Juiz de Fora, Séo Leopoldo e Pocos de Caldas encontram-se em situacao
relativamente melhor.

Tabela 4
Variabilidade da quantidade e tipo de instituicbes participativas - indicador
IPDIVER
CONSVARD IPDIVER
UF Municipio Colrllfglilfos oior?gt:trlgll‘)ilgls Pontuagéo OF | OUTRA Absoluto | Normalizado
BA | Vitéria da Conquista 20,7 Sim 3 1 1 5 0,625
BA IIhéus 17,3 Sim 3 0 0 3 0,375
MG Juiz de Fora 22,3 Sim 3 1 1 5 0,625
MG Uberlandia 11,7 Sim 2 1 0 3 0,375
RS Séo Leopoldo 10,7 Sim 2 1 1 4 0,571
RS Novo Hamburgo 16,0 Sim 3 0 0 3 0,429
MG Pocos de Caldas 13,7 Sim 3 1 1 5 0,625
MG Montes Claros 13,0 Sim 2 0 1 3 0,375
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Fonte: Pesquisa Democracia, Desigualdade e Politicas Publicas no Brasil, 2009 — PRODEP/UFMG

Assim como a tendéncia encontrada no indicador anterior, existe
discrepancia entre os pares no que tange a diversidade de instituicGes presentes
nos seus respectivos municipios. Isso é verdadeiro exatamente para as cidades
elencadas anteriormente como estando em melhor situagdo em termos de
densidade associativa: Vitéria da Conquista, Juiz de Fora, Sdo Leopoldo e Pocos de
Caldas (Tabela 4).

Em dltimo lugar, o indicador ligado a durabilidade das instituicdes, IPDUR,

pode ser visto na Tabela 5:

Tabela 5
Duragdo, em numero de gestdes, das instituicdes participativas dos
municipios da amostra - indicador IPDUR

CONSDIFINT IPDUR
— Dif & OPDUR | OUTRADUR -
UF Municipio Conselhos % Valor Absoluto | Normalizado
BA égﬁgji;jtaa 1 50 | 060 | 5 1 360 | 0,882
BA | llhéus 3 188 | 048 0 0 0,48 0,118
MG | Juiz de Fora 5 25,0 | 0,60 1 1 2,60 0,705
MG | Uberlandia 14 466,7 | 0,09 1 0 1,09 0,295
RS | S50 Leopoldo 8 114,3| 0,21 1 3 4,21 0,909
RS | Novo Hamburgo 5 35,7 | 0,42 0 0 0,42 0,091
MG | Pocos de Caldas 18 360,0| 0,15 1 1 2,15 0,640
MG | Montes Claros 13 185,7| 0,21 0 1 1,21 0,360

Fonte: Pesquisa Democracia, Desigualdade e Politicas Publicas no Brasil, 2009 - PRODEP/UFMG

Os dados mostram, uma vez, mais a tendéncia observada anteriormente.
Neste caso, uma diferenga significativa foi observada em relacdo ao par Sao
Leopoldo e Novo Hamburgo e a menor diferenca dentre o par Pogos de Caldas e
Montes Claros. Ao fim, podemos estabelecer o célculo final para os municipios da
amostra, conforme se observa na Tabela 6:
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Tabela 6
Média comparada dos indicadores de instituigées participativas
dos municipios da amostra

UF Municipio | IPDENS | IPDIVER | IpDUR | Média | Média

pares geral

BA (\:/'to”a. da 0735 | 0625 | 0882 | 0,747 | 0,199
onquista

BA llhéus 0264 | 0375 | 0118 | 0,252 | 0,067

MG Juizde Fora | 0691 | 0625 | 0705 | 0,674 | 0,184

MG Uberlandia | 0,309 | 0,375 | 0,295 | 0,326 | 0,089

RS SZo Leopoldo 0,609 0,571 0,909 0,697 0,168

RS Novo 0,391 0,429 0,091 0,303 | 0,064
Hamburgo

MG Fotes de 0648 | 0625 | 0640 | 0638 | 0,145

Caldas
MG Montes Claros 0,352 0,375 0,360 0,362 0,083

Fonte: Pesquisa Democracia, Desigualdade e Politicas Publicas no Brasil, 2009 - PRODEP/UFMG

Os dados da Tabela 6 sao factualmente relevantes do ponto de vista do
referencial teérico-metodolégico aqui aportado. Em primeiro lugar, ao observamos a
varidvel média pares, analisamos a pontuacdo relativa alcancada por cada
municipio seguindo a férmula (4), sob uma perspectiva relativa entre os casos de
cada par. Assim, vale observar que, muito embora sejam semelhantes sob diversos
aspectos, tal como pontuado linhas acima, existe uma tendéncia sistematica de
diferenciacdo dos municipios pareados no que tange a adocdo de politicas
participativas, dado que suas respectivas pontuacBes sistematicamente se
aproximaram mais do valor 1, do que os seus respectivos pares.

Em segundo lugar, a varidvel média geral estabelece uma comparacao entre
todos os casos da amostra. Assim, podemos afirmar que, relativamente, para o
conjunto de dados, Vitéria da Conquista alcanca a maior pontuagdo em termos
participativos (0,199), seguida de Juiz de Fora (0,184), Sao Leopoldo (0,168) e
Pocos de Caldas (0,145). A menor pontuagdo deu-se no municipio de Novo
Hamburgo (0,064), que ficou, inclusive, ligeiramente menor que a de Ilhéus (0,067),
0 que pode ser explicado, ainda que em parte, pelo fato de Ilhéus ter aportado uma
média de Conselhos (CONSMED) pouco maior que a de Novo Hamburgo nas uGltimas
trés gestdes, respectivamente, 17,3 e 16 Conselhos por gestao.

A observacao final para os dados apresentados no que tange a
operacionalizacao da categoria “participacao politica” fornece indicag¢des claras
para utilizacdo da técnica de matched-pairs. Como demonstrado linhas acima, os
municipios da amostra comungam  caracteristicas especificas no tocante as
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dimensGes politica, econémica e social. Dados e indicadores como Gini, IDH-M,
populacado, PIB, dentre os demais vistos, apresentaram uma relativa semelhanca
que permitiu embasar tal afirmacéo.

Entretanto, ao analisarmos os contextos politico e econémico de cada caso,
notou-se algumas discrepancias importantes. Em especial, para os casos de Vitéria
da Conquista, Juiz de Fora, S&do Leopoldo e Pocos de Caldas, observou-se uma
participacao relativamente maior no comando politico de partidos de tendéncia
centro-esquerda, ao passo que, para os demais casos, essa tendéncia foi mais forte
em relacao a partidos de centro-direita. Além disso, diferencas econdmicas
importantes se apresentaram, sendo que esses municipios apresentaram maior
tendéncia a adocdo de politicas de diversificacdo econbmica do que o0s seus
respectivos pares.

E interessante observar que, ao operacionalizarmos a categoria participacéo
politica, essas tendéncias puderam ser quantificadas. A metodologia levou em
consideragdo elementos como a presenca de tipos e volumes especificos de
instituicbes participativas nos municipios, e sua duracdo ao longo do tempo. Ao
cabo, observa-se que os municipios que foram governados em maior medida por
partidos de centro-esquerda e que buscaram politicas de diversificagdo de suas
respectivas atividades econémicas, constituem exatamente aqueles que, para esta
amostra, apresentaram melhores resultados quanto ao incentivo a adocado de
politicas de cunho participativo.

Esses resultados sugerem que vale a pena cotejar mais dados que possam
sustentar essa relacdo. Em especial, dados sobre resultados de politicas publicas
em éareas especificas podem ser trabalhados. A intencao, vale relembrar, nao
consiste no estabelecimento efetivo de correlacdo e de relagdes explicitas de
causalidade entre tais dimensdes, mas, antes, verificar factualmente a situacédo da
oferta de bens e servicos dessa natureza em municipios com graus diferenciados de
participacao politica, considerando a semelhanca e, portanto, a tendéncia a
diminuicao de efeitos de variaveis intervenientes especificas, quais sejam, aquelas
de caréter socioecondmico e demogréfico elencadas linhas acima.

A situacao de oferta de bens e servigos publicos

Para a afericdo dos resultados em politicas publicas dos municipios
considerados, optamos pela estratégia de escolher dimensdes especificas de analise
nas quais a literatura tem apontado graus relevantes de participagdo social. Em
primeiro lugar, a area da salde, lidando, especificamente, com a temética do
saneamento basico. Diversos estudos ja apontaram que movimentos em prol da
sistematizacao e implementacéao efetiva de politicas de saude no Brasil remontam,
pelo menos, a década de 1970, com especial foco no chamado Movimento
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Sanitarista. Grosso modo, este movimento teve fundamental importéancia para a
discussao das disposi¢des constitucionais que fundaram as bases do SUS (Sistema
Unico de Satde), por exemplo.

A segunda dimensdo concerne a éarea de assisténcia social. Essa teméatica
tem ganhado importancia e status efetivo de politica publica principalmente na
Ultima década no pais e ja se tem demonstrado que, factualmente, € um campo que
conta com relevante grau de envolvimento e participacdo social. Por fim,
pretendemos cotejar dados relacionados a legislacdo e instrumentos de
planejamento publico dos municipios, dado que podem expressar 0 COmMpPromisso
dos governantes em legislar, por exemplo, normas relacionadas ao estabelecimento
de planos plurianuais e de planos de investimentos locais de longo prazo.

Saneamento basico

Para a analise de dados sobre saneamento béasico, foram escolhidas
algumas variaveis importantes de expressar a situacdo em determinado municipio,
levando em consideracdo uma perspectiva temporal. Isso quer dizer que se
pretende, ndo somente, a anélise dos indicadores, mas, principalmente a
observacao de sua transformacao ao longo do tempo. Para todos os casos, nessa
dimensao, considera-se a famflia como unidade bésica de anéalise. Além disso, com
fins de analise, serdo esquematizadas duas operagdes basicas para a comparagao
dos municipios. Primeiramente, utiliza-se uma operacdo de comparacdo das
médias das diferencas observadas entre valores aferidos dos indicadores dentre
cada par. Essa diferenca consiste apenas no somatério das diferengas observadas
entre cada par de municipios para cada ano. Em segundo lugar, ainda considerando
0s municipios dentre cada par, mensura-se a variabilidade da média observada ao
longo do perfodo considerado.

O primeiro indicador a ser observado concerne ao tipo de escoadouro
disponivel as famflias em seus respectivos domicilios. Neste caso, considera-se o
percentual de familias que tém escoadouro a céu aberto, ou seja, a quantidade de
familias que nao tém acesso a qualquer tipo de saneamento em seus domicilios e
lancam seus dejetos diretamente na rua, em c6rregos, rios e lagos. As informagdes
estdo apresentadas na Tabela 7:
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Tabela 7
Percentual de familias que vivem em domicilio com escoadouro a céu aberto

UF Municipio 1998 2001 2005 2008

BA Vitoria da 1858 | 1575 | 13,70 | 12,04
Conquista

BA llhéus 36,09 | 3019 | 2004 | 2211

MG Juiz de Fora | 2,17 1,73 221 261

MG Uberlandia : 4,70 3.24 297

RS | Skoleopoldo | 20,92 | 2549 | 1842 | 14,35

RS Novo 3506 | 3475 | 31,76 | 27,06
Hamburgo

MG Foges e 9,74 559 4,72

Caldas
MG Montes Claros 8,38 5,49 4,23 3,97

Fonte: DataSUS. Disponivel em: <www.datasus.gov.br>. Acesso em: 25 maio 2011.

Os dados indicam que, no periodo 1998 a 2008, existem diferencas
importantes dentre os pares que valem ressaltar. Desde logo, destaca-se que para
que a comparacao para todos os pares seja possivel, os dados serao computados
para o perfodo acima de 2001, pois para pelo menos dois casos ndo ha informacgdes
disponiveis. Ponderado isso, primeiramente, vale analisar a diferenca média de
percentual.

Ao considerarmos o primeiro par, Vitéria da Conquista/llhéus, identificamos
que essa diferenga, para o periodo em voga, é de aproximadamente 13,28%, sendo
uma média de 13,839% para Vitéria da Conquista e de 27,11% para llhéus. Essa
diferenca observada informa que, em média, essa Ultima cidade tem 13,28% a mais
de familias que nao tém acesso ao tipo de servico considerado do que a primeira.
No caso do segundo par, Juiz de Fora e Uberlandia, a diferenca média é 1,45%,
sendo que média da primeira, Juiz de Fora, é de 2,19% e a média da Ultima,
Uberlandia, é de 3,649%,. No caso do terceiro par, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo, a
diferenca média é 15,1%, sendo o percentual da primeira cidade de 19,42% e o da
segunda, 31,19%. Para o ultimo par, a diferenca média observada é de 2,12%,
sendo os percentuais de 6,68% para Pocos de Caldas e de 4,569 para Montes
Claros.

Os dados aferidos fornecem pistas para analisar a situacdo dos municipios
em relacdo aos resultados de politicas publicas e o grau de participacao politica.
Observa-se que, no geral, o percentual médio para esse indicador nos municipios
nos quais se aferiu maior grau de participagdo é de 10,53%. Por sua vez, nos
demais municipios, esse percentual é de 16,63%. Ademais, se considerarmos 0s
pares individualmente, veremos que, para os trés primeiros, nos municipios nos
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quais se constatou grau significativo de participacao politica, também constatou-se
melhores informacdes para o indicador considerado. A Unica excecdo reside no
altimo, caso no qual a cidade menos “participativa”, Montes Claros, apresentou
melhores dados do que a mais “participativa”, Pogos de Caldas. N&do obstante, é
importante observar que a diferenca média para este caso especifico pode ser
relativizada se considerarmos que, em 2001, Pocos de Caldas tinha um percentual
de 9,749, de famfilias na situacédo considerada e Montes Claros 5,499%,. Todavia, em
2008 o percentual de Pogos de Caldas caiu para 4,72%, indicando uma diminuigao
média de 2,519,. Para Montes Claros, muito embora também se tenha observado
queda dos percentuais, passando para 3,97%, o ritmo da queda foi
significativamente menor, de 0,76%.

Outro indicador que vale a pena ser utilizado para a dimensédo saneamento e
salde concerne a qualidade da agua consumida e disponivel as familias. Neste
caso, a fonte da agua pode servir de proxy para afericdo dessa qualidade e o
indicador concerne ao percentual de familias cujo acesso a agua se da por po¢os ou
nascentes. A Tabela 8 fornece informacdes neste sentido:

Tabela 8
Percentual de familias cuja fonte de dgua consiste em pog¢o ou nascente
UF Municipio 1998 2001 2005 2008
ga | Vitéria da 12,56 | 14,93 | 13,54 | 12,80
Conquista
BA [Ihéus 8,66 14,50 16,31 13,99
MG Juiz de Fora 2,35 412 3,49 3,08
MG Uberlandia - 2,34 2,55 2,58
RS S&o Leopoldo 0,39 1,02 1,22 1,18
rs | Novo 8,07 8,78 6,07 5,74
Hamburgo
Mg |hocos de 1,35 1,12 3,40
Caldas
MG Montes Claros 2,44 2,19 7,39 9,27

Fonte: DataSUS. Disponivel em: <www.datasus.gov.br>. Acesso em: 25 maio 2011.

Seguindo o modelo de anélise adotado, é possivel observar um padrédo na
variacdo dos dados, levando em consideracdo o indicador anterior. Municipios nos
quais houve maior grau de participacdo sdo também aqueles que apresentaram
resultados relativamente melhores. No caso do primeiro par, por exemplo,
observamos uma diferenca média entre os municipios de 1,18%, sendo de 13,75%
para Vitéria da Conquista e de 14,949 para Ilhéus. Apesar de a diferenca
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observada ser relativamente pequena, vale mencionar que, enquanto a primeira
cidade mostra um padrao de involucdo do indicador, expressando melhoria do
percentual de familias com acesso a &gua potéavel, a segunda cidade mostra uma
evolucdo, isto é, uma piora do percentual de familias sem acesso a agua de
qualidade.

Ao observamos o segundo par, constatamos que essa tendéncia parece ser
consistente para os demais municipios em comparacdo. Ao passo que, em Juiz de
Fora, o percentual médio de familias cuja fonte de agua consiste em pogos e
nascentes é de 3,56%, em Uberlandia, esse valor é de 2,49%,; mas, na primeira
cidade, observa-se uma tendéncia de queda cuja média é de aproximadamente
0,52%, ao passo que na outra existe uma tendéncia de aumento médio de 0,12%.
Para o terceiro par, observamos uma diferenca percentual média de 6,05%, sendo
0,819% em relacao ao municipio de Sdo Leopoldo e de 6,86% para Novo Hamburgo.
O ultimo par congrega tendéncia semelhante para a diferengca média, que é de
4,329, sendo uma média de 1,969% para Pocos de Caldas e de 6,28% para Montes
Claros.

Um terceiro indicador sobre salde e saneamento béasico importante a se
considerar nas comparagdes aqui empreendidas concerne ao percentual de familias
que vivem em areas com lixo a céu aberto, isto €, em éareas que ndo contam com
uma estrutura adequada de recolhimento e tratamento do lixo produzido. Os dados
seguem na Tabela 9:

Tabela 9
Percentual de familias que vivem em areas com lixo a céu aberto
UF Municipio 1998 2001 2005 2008
ga | Vitéria da 17,12 | 12,58 | 9,89 6,59
Conquista
BA [Ihéus 34,65 29,83 26,64 15,44
MG Juiz de Fora 0,05 0,39 0,17 0,08
MG Uberlandia - 1,38 0,38 0,23
RS Séo Leopoldo 2,72 5,31 3,24 0,56
rg  |Novo 3,60 3,77 0,02 0,22
Hamburgo
mg | Pogos de 1,20 0,43 018
Caldas
MG Montes Claros 6,10 3,15 2,51 1,88

Fonte: DataSUS. Disponivel em: <www.datasus.gov.br>. Acesso em: 25 maio 2011.
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Considerando a situacao dos municipios do primeiro par, observamos uma
diferenca média de 14,289% no percentual de familias que vivem em &reas sem
tratamento de lixo, sendo o percentual de 9,69% para Vitéria da Conquista e de
23,97% para llhéus. Para o segundo par, observamos uma diferenca média de
0,44%,, sendo 0,229% para Juiz de Fora e de 0,66% para Uberlandia. No terceiro
par, a diferenca média é de 0,3 %, sendo de 3,04% para Séo Leopoldo e de 3,349%
para Novo Hamburgo. Por fim, no dltimo par, encontramos uma diferenca média de
1,19%, sendo de 0,6% para Pocos de Caldas e de 2,51% para Montes Claros.

Esse conjunto de resultados permite suscitar uma relacado entre o nivel de
participacao politica nos municipios e os resultados em politicas pUblicas em areas
especificas, sendo, neste caso, para a area de saneamento e salde. Vale ressaltar
que essa relacao nao é estabelecida de maneira causal, mas que os dados indicam
uma situacdo sistematicamente melhor em saneamento basico para os municipios
com maior grau de participac¢do politica, muito embora todos os pares comunguem
caracteristicas relevantes para a sua caracterizacao. Os resultados incitam a analise
de outras dimensdes relevantes em politicas publicas, tal como as politicas de
assisténcia social.

Assisténcia Social

A analise da assisténcia social é importante pela prépria relevancia da
temética e em fungado do ativismo politico que Ihe confere base. Em especial, muito
mais do que a oferta efetiva de servicos, € importante analisar a capacidade
gerencial dos municipios em relacdo a esse campo. Em geral, a despeito de sua
relevancia, a area de assisténcia social tende a ser tratada com menor importéncia
do que outras areas mais consolidadas, como salde e educacdo. Assim, pode-se
supor que os gestores que investem na area demonstram maior preocupagao com
questbes como as vulnerabilidades sociais, fome e miséria, do que aqueles que
relegam a area a condi¢do de menor importéancia relativa.

Algumas variaveis sao relevantes para a mensuracdo de capacidade
gerencial e serdao comparadas, sendo que, neste caso, ha informagdes disponiveis
para os anos 2005 e 2009. A primeira variadvel concerne a caracterizagao do 6rgéo
gestor da assisténcia social no municipio. A Tabela 10 fornece informacgdes neste
sentido:
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Tabela 10
Caracterizacdo do 6rgao gestor da assisténcia social nos municipios da amostra
UF Municipio 2005 2009
BA V|t0”a.da Secretaria municipal exclusiva Secretaria municipal exclusiva
Conquista
p Secretaria em conjunto com outra Secretaria municipal em conjunto com outra
BA | llhéus " o
politica politica
MG | Juiz de Fora Secretaria municipal exclusiva Secretaria municipal exclusiva
N Secretaria em conjunto com outra Secretaria municipal em conjunto com outra
MG | Uberlandia politica politica
RS | S&o Leopoldo Secretaria municipal exclusiva Secretaria municipal exclusiva
RS | Novo Hamburgo Setor subordinado a outra Secretaria Secretaria em conjunto com outra politica
MG | Pogos de Caldas Secretaria exclusiva Secretaria municipal exclusiva
MG | Montes Claros Secretaria exclusiva Secretaria municipal exclusiva

Fonte: Munic 05 e 09 - IBGE

Os dados da Tabela 10 mostram os dados do 6rgdo gestor para os pares. No
caso do primeiro par, observamos que, enquanto em Vitéria da Conquista existe
uma estrutura administrativa exclusiva para lidar com as politicas da area, em

[lhéus essa estrutura, embora existente, é compartilhada com outra éarea. O
compartilhamento, vale dizer, pode ser prejudicial a gestdo e implicar menor
eficiéncia, ja que recursos como computadores, telefones, carros, dentre outros,
imprescindiveis para a administracao, em geral ndo ficam totalmente disponiveis
aos técnicos e gestores das pastas.

O segundo par conta com um padrdo semelhante, sendo que, em Juiz de
Fora, a Secretaria é exclusiva e, em Uberlandia, ela é compartilhada, uma situacao
observada em 2005 e em 2009. No terceiro par, observamos que ja em 2005, Séo
Leopoldo possuia uma Secretaria exclusiva para a politica, enquanto que, em Novo
Hamburgo, existia um setor subordinado a uma Secretaria se outra area. Em 2009,
parece ter havido breve transformacao nessa Ultima cidade, com a criagdo de uma
Secretaria para a éarea que, ainda assim, compartilha estrutura com outra
Secretaria, situagdo relativamente pior do que em S&o Leopoldo. Em dltimo lugar,
nao se encontrou diferenca significativa para as cidades, sendo que, desde 2005,
novo Hamburgo também conta com uma Secretaria exclusiva para a Assisténcia
Social.

Esses dados séo instigantes do ponto de vista das potenciais relagcbes entre
a categoria participacao politica e os resultados em politicas publicas,
especialmente porque, como ja dito, a area de assisténcia social estd ha pouco
tempo sendo estruturada no pafs, principalmente através do ativismo e constante
apelo daqueles a ela ligados. Neste sentido, vale a pena continuar a investigacgao,
verificando o comportamento de outras variaveis, sendo que outra variavel de
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relevancia na perspectiva de gestdo e administracdo, diz respeito a frequéncia de
revisao, monitoramento e avaliacdo do plano municipal de assisténcia social. Este
plano, vale dizer, esta presente em todos os municipios aqui analisados, mas sua
revisdo e avaliacao ocorre em periodicidades diferenciadas, sendo que periodos

mais longos podem ser mais prejudiciais a eficiéncia na prestagao de servigcos e
gestdo da éarea. A Tabela 11 elucida as informacdes nessa linha:

Tabela 11
Periodicidade do monitoramento e avaliagcédo
do plano municipal de assisténcia social

UF Municipio 2005 2009
BA \égggji;jtaa Mensal Mensal
BA [Ihéus Anual Anual
MG Juiz de Fora Semestral Mensal
MG Uberléndia Semestral Bimestral
RS Séo Leopoldo Mensal Mensal
RS Novo Hamburgo Nao éaT;?aiLoorado € Anual
MG Pocgos de Caldas Mensal Semestral
MG Montes Claros Anual Semestral

Fonte: Munic 05 e 09 - IBGE

Para essa variavel, também hé variagbes importantes nos resultados
apresentados em cada municipio. Em relagdo ao primeiro par, ao passo que Vitéria
da Conquista realiza mensalmente o monitoramento e avaliagdo de seu plano
municipal de assisténcia social, a cidade de llhéus realiza uma vez ao ano, uma
situacdo mantida desde 2005. No caso do segundo par, Juiz de Fora realiza
semestralmente a revisdo do plano em 2005, e, em 2009, a periodicidade é mensal.
A seu turno, Uberlandia também realiza esta acao semestralmente em 2005 e, em
2009, realiza uma vez ao bimestre.

No caso do terceiro par, desde 2005, Sao Leopoldo realiza monitoramento e
avaliacdo mensal do plano municipal de assisténcia social, e no caso de Novo
Hamburgo, em 2005 a cidade sequer realiza esta agdo, e s6 passou a fazé-lo em
2009, ainda que anualmente. Por ultimo, o quarto par mostra certa inversdo. Em
2005, Pocgos de Caldas tem uma periodicidade mensal de avaliagdo de seu plano e
passa a uma periodicidade semestral em 2009. No caso de Montes Claros, essa
frequéncia passou de anual em 2005, para semestral, em 2009.
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O conjunto dos dados mostra, uma vez mais, uma tendéncia a que os
municipios nos quais ocorre um grau relativamente maior de participagao social,
sdao aqueles nos quais ocorre, também, situacdo relativamente melhor nos
resultados em politicas publicas, sendo, nesses casos, relacionados a capacidade
de gestao das politicas de assisténcia social. Esses resultados sugerem, igualmente,
que outros dados podem ter comportamento semelhante para o campo em tela.

QOutra variavel relevante para anélise no tocante a capacidade de gestao da
assisténcia social consiste na existéncia ou nao de defini¢do legal de um percentual
do orcamento do municipio para a area. Esse elemento pode indicar que, ao longo
do tempo, pas politicas do campo ndo serdo abruptamente interrompidas por falta
de recursos financeiros. Na assisténcia social, vale dizer, essa perspectiva de
continuidade é de suma importancia, dado que lida com o acompanhamento de
familias e individuos ao longo do tempo por profissionais, como os psicélogos,
profissionais de salde etc. A Tabela 12 contém informacgdes neste sentido:

Tabela 12
Existéncia de definicdo legal de percentual do orgamento do municipio
para a assisténcia social

UF Municipio 2005 2009
o [morese | e | sm
BA [Ihéus Nao Sim
MG Juiz de Fora Sim Sim
MG Uberlandia Nao Nao
RS Séo Leopoldo Nao Sim
RS Novo Hamburgo Sim Nao
MG Pogos de Caldas Nao Sim
MG Montes Claros Nao Nao

Fonte: Munic 05 e 09 - IBGE

Os dados fornecem indicagdes claras sobre o tipo de comprometimento dos
municipios com a continuidade de agdes na area, independentemente de governos.
No primeiro par, vemos que 0s municipios tomam “caminhos” semelhantes ao
longo do tempo, dado que, em 2005, nenhum tinha percentual definido, o que
muda em 2009. No segundo par, observamos que, para os dois anos considerados,
Juiz de Fora tinha a definicdo orcamentéaria, ao passo que em nenhum momento
Uberlandia adotou tal procedimento. No terceiro par, a situacao é peculiar:
enquanto em Sé&o Leopoldo houve mudancga no sentido da definicao legal, em Novo

Hamburgo a situacdo se inverteu e o municipio, que contava com uma definicao
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legal em 2005, em 2009 néao contava mais. Por fim, no ultimo par, Pocos de Caldas
passou a ter definicdo legal em 2009, enquanto Montes Claros ndo teve em
momento algum.

O conjunto de dados para a area de assisténcia social leva a suposicdes
similares aquelas produzidas na anélise sobre saneamento e salde. Parece que,
para todos os casos analisados, no geral, municipios nos quais se aferiu maior grau
de incidéncia da categoria participacao politica sdo também aqueles nos quais se
percebe melhor capacidade, investimento e, principalmente, comprometimento,
para a gestdo das politicas de assisténcia social. Essa situacdo incide sobre
municipios que se assemelham em diversas outras categorias, especialmente
aquelas associadas aos indicadores socioecondmicos e politicos. Vale ressaltar que
essas observagdes nao permitem afirmar a presenca de alguma relacdo entre as
variaveis, embora os dados fornegcam pistas para a formulacao de suposi¢des nessa
linha.

Legislagdo municipal e planejamento publico

Além da area especifica de assisténcia social, o gestor municipal deve ser
capaz de administrar politicas importantes para a sociedade. Recursos das areas de
saude, educacao, construcdo, dentre diversas outras, devem ser eficientemente
equacionados, com fins de garantir bom percurso de gastos dos recursos publicos.
Essa eficiéncia esta ligada, em grande medida, a capacidade gerencial geral do
municipio, especialmente ao seu comprometimento com o planejamento publico. O
planejamento publico é peca fundamental para estruturagdo de uma administracao
eficiente e capaz de apresentar resultados plausiveis para a oferta de bens e
servicos publicos nas diversas teméaticas existentes.

Dessa forma, cabe verificar em que medida os municipios analisados
apresentam determinados quesitos capazes de atuar como proxy para a capacidade
de gestao municipal. A primeira dimensdo a ser analisada nesse caso concerne ao
setor de habitacdo e ao tipo de atencao que o gestor municipal confere a questéo. A
existéncia de politicas de habitacédo é considerada porque tende a exigir do gestor
um significativo compromisso e organizacédo fiscal e tributéaria para ser efetivada. Ao
mesmo tempo, exige uma significativa capacidade de planejamento e a elaboracgao
de planos de médio e longo prazos para o desenvolvimento do municipio.

A primeira variavel a ser analisada para essa dimensao é a existéncia ou
ndao de cadastro informatizado de individuos e familias a serem beneficiados
segundo linhas de corte especificas. A existéncia do cadastro informatizado serve
como indicador do tipo e grau de organizagdo do gestor. A Tabela 13 apresenta
informac@es para esse aspecto:
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Tabela 13
Existéncia de cadastro informatizado para estruturagao
de politica habitacional no municipio

UF Municipio 2005 2009
o |moese | sm | sm
BA [Ihéus Nao Né&o
MG Juiz de Fora Sim Sim
MG Uberlandia Sim Sim
RS Séo Leopoldo Sim Sim
RS Novo Hamburgo Nao Nao
MG Pogos de Caldas Sim Sim
MG Montes Claros Nao Sim

Fonte: Munic 05 e 09 - IBGE

A Tabela 13 mostra uma discrepancia entre os municipios e seus pares. No
caso do primeiro par, ao passo que Vitéria da Conquista possui pelo menos desde
2005 sistema informatizado para a gestdo de sua politica habitacional, o mesmo
ndo ocorre com llhéus, que, ao menos até o ano de 2009, nao possuia esse
instrumento de gestdo. No segundo par, a situacado é diferente e, nesse caso, os
dois municipios contavam, desde 2005, com o tipo de instrumental considerado.

No caso do terceiro par, Sédo Leopoldo difere de Novo Hamburgo por
apresentar, desde 2005, o tipo de sistema mencionado, ao passo que Sdo Leopoldo
nunca possuiu essa ferramenta. Por ultimo, é interessante observar que, embora
Montes Claros ndo possuisse um sistema informatizado desde 2005, tal como seu
respectivo par, Pogos de Caldas, parece que a cidade realizou significativo esforgo
para a sua implementacédo, contando com ele em 2009.

Os dados parecem indicar, mais uma vez, que a situacdo dos municipios nos
quais se constatou maior grau de participagdo politica tende a ser relativamente
melhor do que naqueles nos quais se observou menor propensdao a presenca de
politicas participativas.

Para complementar a analise, cabe considerar outra variavel ligada a
dimensao aqui aludida. Essa variavel consiste na existéncia ou ndo de legislacdo
especifica sobre regularizacao fundiaria. Esse tema é caro porque disciplina o uso
dos espagos urbano e rural, de modo a guiar a expansdo de cidades e de suas
respectivas areas rurais (Tabela 14).
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Tabela 14
Existéncia de legislagdo especifica que dispde sobre
regularizacao fundiaria no municipio

UF Municipio 2005 2009
o |gore® | sm | o
BA [Ihéus Nao Nao
MG Juiz de Fora Sim Sim
MG Uberlandia Sim Nao
RS Séo Leopoldo Sim Sim
RS Novo Hamburgo Nao Nao
MG Pogos de Caldas Nao Nao
MG Montes Claros Sim Sim

Fonte: Munic 05 e 09 - IBGE

Os dados da Tabela 14 permitem algumas observagdes sobre os pares de
municipios. No caso do primeiro par, a situacdo se destaca. Ilhéus nunca teve
legislacdo especifica nos moldes citados, ao passo que Vitéria da Conquista possuia
tal normativa em 2005, mas deixou de possui-la em 2009. Esse aspecto pode
indicar, dentre outras coisas, tipos de relacbes de forca presentes localmente. No
caso do segundo par, a situacao é semelhante para a cidade de Uberlandia, ja que a
cidade possuia lei de regularizacdo fundiaria em 2005 e deixou de té-la em 2009. O
seu municipio par, Juiz de Fora, por sua vez, apresenta, pelo menos desde 2005,
esse ferramental normativo como disciplinador da ocupacao de terras.

Para o terceiro par, vemos que, enquanto Sao Leopoldo ja& contava, desde
2005, com a normativa considerada, o mesmo nao ocorre com Novo Hamburgo,
que parece nunca ter possuido tal instrumental. Por dltimo, o par Pogcos de Caldas/
Montes Claros mostra uma inversédo da légica até entdo configurada. Neste caso, a
cidade na qual se observou menor propensédo participativa sempre contou com lei
de regularizacao fundiéria, ao passo que Pocos de Caldas nado esse instrumento.

Uma segunda dimensdo de anélise do campo de planejamento e gestao
pUblica esté ligada aos aspectos de investimento em gestdo pelos municipios, bem
como no reflexo desses investimentos sob a situagcao tributaria e de oferta dos
servicos publicos. A primeira variavel a ser analisada concerne a receita tributéria
per capita dos municipios. A receita tributéria depende inteiramente do préprio
gestor local e esta estreitamente relacionada a sua capacidade administrativa e de
negociacao com a sociedade. A Tabela 15 fornece informagdes sobre esse indicador
para os casos em pauta:
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Tabela 15
Receita tributaria per capita dos municipios da amostra

UF Municipio 2000 2004 2006
BA \égggjisg 784 | 892 98,4
BA [Ihéus 59,4 68,3 78,1
MG Juiz de Fora 112 165,4 201,1
MG Uberlandia 101 172,1 210,4
RS Sao Leopoldo 89,1 140,5 162,4
RS Novo Hamburgo 69,3 89,5 142,3
MG Pocos de Caldas 107,5 204,8 217,0
MG Montes Claros 47,7 72,4 92,7

Fonte: IpeaDATA. Disponivel em: <www.ipeadata.gov.br>. Acesso em: 25 maio 2011.

A receita tributaria encontra divisdo relevante no conjunto dos casos. Em
primeiro lugar, o primeiro par de municipios mostra que, para ambos 0s casos,
existe uma tendéncia de aumento da receia tributaria per capita ao longo dos anos,
embora seja notavel que os valores observados para Vitéria da Conquista séo
maiores do aqueles observados para Ilhéus. No caso do segundo par, a
peculiaridade estda em que, embora a receita tributéria per capita de ambos os
municipios seja semelhante, em Uberlandia ha um crescimento maior do que em
Juiz de Fora no periodo considerado.

O terceiro par mostra indicativos muito parecidos com os do primeiro par:
para ambos 0s municipios ocorre um crescimento dos valores e os valores
observados para o municipio com maior grau de participagdo politica sao
sistematicamente maiores do que os do outro municipio. No caso do quarto par,
essa tendéncia é ainda maior, ja que a diferenca entre os valores do municipio com
maior tendéncia a adocdo de politicas participativas, Pocos de Caldas, sao
sistematicamente maiores do que o par, Montes Claros.

Finalmente, a Jdltima comparacédo entre os municipios, relativa ao
planejamento de politicas publicas e gestdo, é feita por um conjunto de quatro
indicadores especificos, a saber: Existéncia de cadastro e/ou banco de dados da sadde
informatizado, Existéncia de cadastro e/ou banco de dados da educacdo informatizado,
Existéncia de cadastro e informatizacdo de patriménio e, por fim, Existéncia de
Tesouraria/ Contabilidade Informatizados. Como ja foi afirmado no caso da
informatizacdo de cadastros habitacionais, politicas de informatizacdo sao, ao
mesmo tempo, um importante ferramental para o planejamento publico, mas
geralmente tém custos elevados de implantagdo e manutengdo. Funcionam, neste
sentido, como um indicador da vontade efetiva do gestor de profissionalizar,
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sistematizar e tratar eficientemente as informacbes para planejamento e gestédo de
politicas publicas locais (Tabela 16).

Tabela 16
Existéncia de politicas de informatizacdo de bancos de dados para areas diversas
nos municipios da amostra

Existéncia de Existéncia de A . A s
Existéncia de | Existéncia de
cadastro e/ou cadastro e/ou cadastro e Tesouraria/
UF Municipio banco de dados | banco de dados | . f izacdo | C bilidad
da sadde da educagédo in orma.tlzaglao onta I'idade
. . . . de patrimonio | Informatizados
informatizado informatizado
BA Vltorla.da sim sim sim Sim
Conquista
BA | Ilhéus nao nao nao Sim
MG | Juiz de Fora sim sim nao Sim
MG | Uberlandia sim sim sim N&o
RS | Séao Leopoldo sim nao nao Sim
RS | Novo Hamburgo nao nao sim Nao
MG | Pogos de Caldas sim sim nao Nao
MG | Montes Claros sim nao nao Sim

Fonte: SNIC, 1999. Disponivel em: <www.cidades.gov.br>. Acesso em: 25 maio 2011.

Os dados da Tabela 16 sobre a capacidade de planejamento dos municipios
analisados mostram, em primeiro lugar, ao lidarmos com a variadvel referente a
existéncia de cadastro ou banco informatizado na area de saldde, os municipios se
diferenciam. No caso dos primeiro e terceiro pares, apenas 0s municipios com
maior grau de participagdo politica, Vitéria da Conquista e Sado Leopoldo,
declararam possuir o sistema. Nos outros pares, ambos os municipios declararam
possui-lo. Com relacdo a variadvel de existéncia de cadastro ou banco de dados
informatizado para a area de educacao, o mesmo padrao anterior parece repetir-se.
Entretanto, no terceiro par, ambos os municipios declararam n&do possuir esse
sistema.

A anélise da terceira variavel, existéncia de cadastro informatizado do
patriménio, sugere uma inversdo na légica das duas anteriores. A excegdo do
primeiro par, em que o municipio com maior grau de participa¢cdo possui este tipo
de sistema e seu par, nao, os segundo e terceiro pares indicam situagcédo contraria:
municipios com menor propensado participativa possuem sistema informatizado
para registro patrimonial, ao passo que os “mais participativos” ndo possuem. Em
altimo lugar, no que tange a varidvel existéncia de tesouraria/contabilidade
informatizados, os trés primeiros pares mostram um padrdo consistente com a
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tendéncia apresentada pelos dados de melhor oferta de bens e servicos pelos
municipios com maior grau de participagdo politica. Apenas o quarto par, Pogos de
Caldas/ Montes Claro, revela uma inversao tal como percebida especificamente no
par anterior, sendo que esta Ultima cidade possui o tipo de sistema aqui
considerado, e a primeira, nao.

Uma vez mais, se tomarmos em consideracdo o conjunto de dados
apresentados, é possivel perceber claramente que existe um determinado padrao no
tocante a relagdo entre a propensdo a abertura para participacdo politica e os
resultados em politicas publicas e indicadores especificos de desempenho
gerencial. Essa relacao, pelo menos na maioria dos casos, tem se revelado positiva,
isto é, em cidades com maior propensao participativa, tende-se a encontrar,
também, melhores resultados nos moldes considerados. Especialmente na éarea
gerencial, esse fator é importante, j& que este campo prediz a capacidade do
governo local de elaborar, implementar, gerir, administrar, monitorar e avaliar
politicas e resultados no seu territério, contribuindo, principalmente, para a
responsabilidade fiscal quanto aos gastos publicos e quanto a efetiva melhoria da
“qualidade de vida” dos cidadaos.

Consideragdes Finais

E possivel dizer que existe relacdo entre incremento de politicas de
participacao social e melhoria em resultados de politicas publicas? A resposta é
dabia: sim e nao. Por um lado, no que concerne ao “sim”, nao é dificil notar,
através da metodologia aqui adotada e da comparacado dos dados e indicadores de
resultados em politicas publicas e gerenciais, que municipios nos quais se
constatou maior propensdo participativa, sdo, também, aqueles que,
sistematicamente, tenderam a apresentar melhores resultados no ambito dos
indicadores analisados. Essa observacdo é valida para as trés dimensbes de
resultados aqui apresentadas: salde e saneamento bésico, assisténcia social e
capacidades gerencial e administrativa.

Ademais, a importancia das diferencas observadas nos resultados é ainda
ressaltada pelo fato de que foram comparados municipios com caracteristicas
factualmente semelhantes no tocante a algumas dimensdes importantes, como a
econbmica, a social e a demografica. Parece que, ao analisarmos o histérico do
desenvolvimento dos municipios nestas dimensées, a propensao participativa tende
a se ligar a algumas diferencia¢cdes, como o tipo de partido ou grupo politico no
poder e o grau de desenvolvimento econémico apresentado. Vitéria da Conquista e
[lhéus, por exemplo, podem ser tomados como classicos casos para ilustrar tal
ponto. Ambas sdo semelhantes em termos socio-demogréaficos, mas se
diferenciaram, ao longo do tempo, quanto a politica e a economia. Por varios anos,
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Vitéria da Conquista teve a alternancia no poder de grupos de centro-direita e de
centro-esquerda, ao passo que Ilhéus sempre teve a presengca de grupos
tradicionalistas de direita. Na mesma linha, muito embora as economias dessas
cidades tenham tido por base atividades ligadas a agricultura e pecuéria, Vitéria da
Conquista buscou diversificagdo nas atividades, especialmente com o
desenvolvimento do setor de servicos e de industrializacdo. Em Ilhéus, a base
econbmica parece ainda se restringir, basicamente as atividades ligadas a
agricultura, especialmente a producdo do cacau. A essas discrepancias, somam-se
as diferencas observadas nos resultados em politicas publicas e gerenciais. Vitéria
da Conquista apresentou resultados sistematicamente melhores do que Ilhéus
nesse sentido, para todas as dimens@es analisadas.

Dito isso, podemos, entdo, proceder a parte “ndo” de nossa resposta.
Através dos dados apresentados, sustento que nado é possivel estabelecer qualquer
relacdo de causalidade entre as duas categorias aqui analisadas, participacao
politica e resultados em politicas publicas e gerenciais. O maximo que as
informacBes permitem indicar consiste na pressuposicdo de que municipios com
maior propensdo participativa tendem a apresentar melhores resultados em
politicas publicas. No entanto, nao é possivel dizer em que medida, em que sentido,
ou mesmo se, efetivamente, existe alguma causalidade entre as variaveis.

Essa questéo carece de maior aprofundamento analitico. Hoje, sabemos que
instituicbes participativas estéo distribuidas de maneira variada nos municipios
brasileiros e implicam mudancas nas regras do jogo em politicas publicas, pois
“atravessam” diametralmente os processos de tomada de decisdo governamentais.
Com isso, podemos supor (e, neste caso, com um certo grau de certeza), que sua
presenca implica em um impacto nestas regras e em seus respectivos resultados.

Entretanto, até hoje temos nos especializado em conhecer o funcionamento
destas instituicées, como nos casos dos estudos aprofundados sobre Conselhos
Gestores e o Orgamento Participativo, mas nao sabemos quase nada, na verdade,
para além das pressuposicBes apresentadas neste trabalho, sobre o quanto,
efetivamente, a participacéao politica contribui para resultados em politicas publicas
e gerenciais especificas. Ndo existe qualquer tipo de mensuracéao - e sequer padrdes
especificos para fazé-lo — no tocante ao peso efetivo que a participacao politica tem
nas politicas publicas. Disso resulta a sensacao de que, na verdade, estamos
tateando, em ambiente nebuloso, nosso objeto de estudo. Estamos pressupondo
que ele causa efeitos e influéncias, mas nao temos como efetivamente prova-los
tendo por base um modelo generalizdvel que perpasse a super especializacao
caracterfstica dos estudos até agora empreendidos nessa diregao, seja por tipo de
instituicao, seja por tipo de caso.

O que os estudos sobre participacado politica no Brasil necessitam, neste
momento, é diversificar suas analises, potencializando a compreensdo do papel
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efetivo da participacao politica nos resultados das politicas as quais se associam.
Serd que a participagdo tem mesmo alguma participagdo? Quanto ela vale,
efetivamente?

Referéncias Bibliograficas

ABERS, R. N; KECK, M. Representando a diversidade? Estado e associa¢des civis nos
conselhos gestores. In: Anais |l Seminéario Nacional Movimentos Sociais,
Participagdo e Democracia, Florianépolis, 2007.

AVRITZER, L. Teoria democratica e deliberacéo publica. In: Lua Nova. n° 50. Cedec,
Sao Paulo, 2000.

. O orcamento participativo e a teoria democratica: um balancgo critico. In:
AVRITZER, L; NAVARRO, Z. (Orgs.). A Inovacao Democréatica no Brasil. Sdo Paulo:
Cortez, 2003.

. Reforma Politica e Participagdo no Brasil. In: AVRIZER, L; ANASTASIA, F.
(Orgs.). Reforma Politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006, v. 1, p. 1-
271.

. “Sociedade Civil, Instituicdes Participativas e Representagao: da Autorizacao
a Legitimidade da Acao”. Dados, Rio de Janeiro, v. 50, p. 443-464, 2007.

. Instituicdes participativas e desenho institucional: algumas consideracdes
sobre a variacdo da participacdo no Brasil democrético. Opinido Publica, Campinas,
vol. 14, n° 1, Junho 2008, p. 43-64.

. Participatory Institutions in Democratic Brazil. Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 2009.

AVRITZER, L; NAVARRO, Z. (Orgs.) A inovacdo democrética no Brasil. Sado Paulo:
Editora Cortez, v. 1, 2003.

AVRITZER, L; PIRES, R. R. Orcamento participativo, efeitos distributivos e combate
a pobreza. Teoria & Sociedade, Belo Horizonte, p. 68-89, 2005.

AVRITZER, L; VAZ, A. C. N. Accountability and the creation of local spaces for

participation in Latin America. Paper presented for the OAS Seminar Project on the
Consequences of the Descentralization Process in the Americas and the Challenges

200



VAZ, N. C. A. Participacdo politica, efeitos e resultados em politicas publicas: ...

to Democratic Governance. Accountability and the Creation of Public Spaces at the
Local Level, 2008. Disponivel em: <www.civil-
society.oas.org/English/Decentralization_1-Accountability.doc>. Acesso em: [26
maio 2011].

AVRITZER, L; WAMPLER, B. 2008. The expansion of participatory budgeting in Brazil:
an analysis of the current cases base upon design and socio-economic indicators.
Relatério de pesquisa Projeto OP Banco Mundial/MDP-ESA, 2008. Mimeo.

BAIOCCHI, G. S; CHAUDURI, P. H. e M. K. SILVA. Evaluating empowerment:
participatory budgeting in Brazilian municipalities. University of Massachusetts,
2006. Disponivel em:
<http://www.people.umass.edu/baiocchi/papers/PB_Report.pdf>. Acesso em: [15
mar. 2010].

BENEVIDES, M. V. M. A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular.
Sao Paulo: Atica, 1991.

BOSCHI, R. R. A arte da associagao: Politica de base e democracia no Brasil. Rio de
Janeiro: IUPERJ/VERTICE, 1987.

BOULDING, C. and WAMPLER, B. Voice, Votes and Resources: Evaluating the effect
of participatory democracy on well-being. World Development v. 38, n° 1, p. 135,
Jan. 2009.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988.

CAMPOS, G. A. Orcamento Participativo de Sdo Paulo: limiar da participacéao e
redistribuicdo na megalépole. In: MARQUETTI, A; CAMPQOS, G. e PIRES, R. (Orgs.).
Democracia Participativa e Redistribui¢cdo: analise de experiéncias de orgamento
participativo. Sdo Paulo: Ed. Xama, 2008.

COELHO, V. S. R. P. Brazil’s Health Councils: The Challenge of Building
Participatory Political Institutions. IDS Bulletin, Sussex, v. 35, n. 2, p. 33-39, 2004.

COELHO, V. S. P. & NOBRE, M. (Orgs.). Participacdo e deliberagao: teoria
democrética e experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo. Sao Paulo: Ed.
34, 2004.

COHEN, J. L. and ARATO, A. Civil Society and Political Theory, Cambridge MA: MIT
Press, 1994.

COSTA, S. Categoria analitica ou passe-partout politico normativo: notas

bibliogréaficas sobre o conceito de sociedade civil. BIB, Anpocs, n° 43. Sao Paulo:
Ed. Relume - Dumaré. p. 3-25, 1997.

201



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.163-205

CUNHA, E. S. M. Aprofundando a Democracia: O Potencial dos Conselhos de Politicas
e Orgcamentos Participativos. Dissertacdo (mestrado). Departamento de Ciéncia
Politica, UFMG, Belo Horizonte, 2004.

. O potencial de conselhos de politicas e Orgcamentos Participativos para o
aprofundamento democratico. In: DAGNINO, E. e TATAGIBA, L. (Orgs.). Democracia,
sociedade civil e participagdo. Chapecé: Argos, 2007, p. 25-44.

DAGNINO, E. Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. In: DAGNINO, E. (Org),
pp. 9-15. Sociedade civil e espagos piblicos no Brasil. Sado Paulo: Paz e Terra, 2002.

DAGNINO, E; TATAGIBA, L. (Orgs.). Democracia, sociedade civil e participagdo.
Chapecé: Argos, 2007.

DOIMO, A. M. A vez e a voz do popular: movimentos sociais e participacao politica no
Brasil pés 70. Rio de Janeiro: RelumeDumara/ANPOCS, 1995.

FARIA, C. F. O Estado em Movimento: Complexidade Social e Participagao Politica no
Rio Grande do Sul. Tese (Doutorado), Departamento de Ciéncia Politica UFMG,
2005.

. Féruns Participativos, controle democrético e a qualidade da democracia
no Rio Grande do Sul: a experiéncia do governo Olivio Dutra (1999-2002). Opinido
Pdblica, v. 12, p. 378-406, 2006.

. O processo decisério do Orgcamento Participativo no Rio Grande do Sul: da
deliberacgdo publica a representagao politica. In: DAGNINO, E. e TATAGIBA, L.
(Orgs.). Democracia, Sociedade Civil e Participacdo. Chapecé: Argos Editora
Universitéaria, 2007.

FUNG . A. Receitas para esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas
consequéncias. In: COELHO, V. S. P. & NOBRE, M. (Orgs.). Participagao e
deliberacdo: teoria democrética e experiéncias institucionais no Brasil
contemporaneo. Sdo Paulo: ed. 34, 2004.

FUNG, A. and E. O. WRIGHT, (Eds) Deepening Democracy: Institutional Innovation in
Empowered Participatory Governance, London: Verso, 2003.

GRAZIA de G; TORRES R. A. C. Experiéncia de Orcamento Participativo no Brasil:
Perfodo de 1997 a 2000. S&o Paulo: Editora Vozes, 2003.

GOHN, M. G. Conselhos gestores e participacao politica. Sdo Paulo: Cortez, 2001.
. Os conselhos municipais e a gestédo urbana, In;: SANTOS JUNIOR, O. A;

RIBEIRO, L. C. Q; AZEVEDO, S. (Orgs.). Governanca democrética e poder local: a

experiéncia dos conselhos municipais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan/Fase, 2004.

202



VAZ, N. C. A. Participacdo politica, efeitos e resultados em politicas publicas: ...

GUGLIANO, A. A; LOCK, R. B; ORSATO, A; PEREIRA, A. L. Processos participativos e
estratégias de redistribuigdo: resgatando o OP em Pelotas, RS (1984-1985). In:
MARQUETTI, A; CAMPOS, G; e PIRES, R. (Orgs.). Democracia Participativa e
Redistribuicdo: analise de experiéncias de orcamento participativo. Sdo Paulo: Ed.
Xama, 2008.

HELD, D. Democracy and the Global Order: From the Modern State to Cosmopolitan
Governance. Stanford: Polity Press and Stanford University Press, 1995.

JACOBI, P. Movimentos sociais e politicas publicas. S&do Paulo: Cortez Editora, 1989.

KECK, M. The Workers’ Party and Democratization in Brazil. New Haven: Yale University
Press, 1992.

KOWARICK, L. Capitalismo e Marginalidade na América Latina. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1975.

LAVALLE, A. G; HOUTZAGER, P; CASTELLO, G. Democracia, Pluralizacédo da
Representacado e Sociedade Civil. Lua Nova - Revista de Cultura e Politica, v. 67, n°
67, p. 49-103, 2006.

LUCHMANN, L. H. H. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a
experiéncia do Orcamento Participativo de Porto Alegre. Tese (doutorado)
Campinas, Departamento de Ciéncia Politica, Unicamp, 2002a.

. Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas: desafios do desenho
institucional. Ciéncias Sociais UNISINOS, 38(161):43-79, 2002b.

MAINWARING, S. Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization: The
Case of Brazil. Stanford: Stanford University Press, 1999.

MARQUETTI, A. A. Participacao e Redistribuicdo: o Orcamento Participativo em
Porto Alegre. In: AVRITZER, L; NAVARRO, Z. (Orgs.). A inova¢do democratica no
Brasil. Sdo Paulo: Cortez Editora, v. 1, 2003, p. 129-156.

. The characteristics of the Brazilian cities with Participatory Budgeting In:
Primeiras Jornadas de Economia Regional Comparada, Porto Alegre. Anais das
Primeiras Jornadas de Economia Regional Comparada, v. 1. p. 1-33, 2005.

. Orcamento Participativo, redistribuicao e finangcas municipais: a experiéncia
de Porto Alegre entre 1989 e 2004. In: MARQUETTI, A; CAMPQOS, G; PIRES, G.
(Orgs.). Democracia Participativa e Redistribuicdo: analise de experiéncias de
orcamento participativo. Sao Paulo: Xama VM Editora LTDA, 2008, p. 31-54.

203



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.163-205

MARQUETTI, A; CAMPOS, G. e PIRES, R. (Orgs.). Democracia Participativa e
Redistribuicdo: analise de experiéncias de orcamento participativo. Sdo Paulo: Ed.
Xama, 2008.

OXHORN, P. Unraveling the puzzle of decentralization, In: OXHORN, P. TULCHIN, J.
and SELEE, A. (Eds.) Decentralization, Democratic Governance, and Civil Society in
Comparative Perspective: Africa, Asia, and Latin America. Baltimore, MD: Johns
Hopkins University Press, 2004.

PATEMAN, C. Participagao e teoria democratica. Rio de janeiro: Paz e Terra, 1992.

PIRES, R. Regulamentacéo da participagdo no OP em Belo Horizonte: eficiéncia
distributiva aliada ao planejamento urbano. In: MARQUETTI, A; CAMPOS, G. e
PIRES, R. (Orgs.) Democracia Participativa e Redistribuicdo: anélise de experiéncias
de orcamento participativo. Sdo Paulo: Ed. Xama, 2008.

PUTNAM, R. Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy. Princeton:
Princeton University Press, 2002, 280 pp.

SANTOS, B. S. Reinventar a Democracia. Cadernos Democréticos 4. Portugal:
Gradiva, 1998.

SANTOS, B. S; AVRITZER, L. Para Ampliar o Canone Democréatico. In: SANTOS, B.
S. (Org.). Democratizar a Democracia. Rio de Janeiro: Civilizagcao Brasileira, 2003, p.
01-678.

SELEE, A; TULCHIN, J. S. (eds). Decentralization and Democratic Governance in
Latin America. Woodrow Wilson International Centre for Scholars, 2004.

SKIDMORE, T. E. Brazil: Five Centuries of Change. Oxford: Oxford University Press,
1999.

TATAGIBA, L. Os conselhos gestores e a democratizagao das politicas publicas no
Brasil. In: DAGNINO, E. (Org). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sao Paulo:
Paz e Terra. 2002, pp. 47-105.

. Alinstitucionalizacdo da participacdo: os conselhos municipais de politicas
plblicas na cidade de Sao Paulo. In: AVRITZER, L. (Org.). A participagdo em Sao
Paulo. Sao Paulo: UNESP, 2004, p. 323-370.

VITALE, D. Democracia direta e poder local: a experiéncia brasileira do orgamento
participativo. In: COELHO, V. S. R. P. e NOBRE, M. (Orgs.) Participagcdo e
Deliberacdo: Teoria Democratica e Experiéncias Institucionais no Brasil
Contemporaneo. Sao Paulo: Editora 34, 2004, pp. 239-254.

204



VAZ, N. C. A. Participacdo politica, efeitos e resultados em politicas publicas: ...

VAZ, A. C. N. Repensando a participacao politica: uma analise do estado da arte a
luz da problematica da representacédo politica nos Conselhos Gestores. Revista do
Observatdrio do Milénio, Belo Horizonte, v. 1, n° 2, 2009, p. 56-80.

. Da participagao a qualidade da deliberagcado em féruns publicos: o itineréario
da literatura sobre Conselhos no Brasil. In: PIRES, R. R. C. (Org). A efetividade das
Institui¢cGes Participativas no Brasil: perspectivas, abordagens e estratégias de
avaliacao. Série: Didlogos para o Desenvolvimento, v. 7, 2011 (no prelo).

VAZ, A. C. N; PIRES, R. R. C. Comparacdes entre municipios: avallagao dos efeitos
da participacdo por meio de pares contrafactuais. In:
WAMPLER, B; AVRITZER, L. Participatory publics: civil society and new institutions.
Comparative Politics, New York, v. 1, 2004, p. 1.

. The expansion of participatory budgeting in Brazil: an analysis of the current
cases based upon design and socio-economic indicators. Relatério final de
consultoria Banco Mundial, contrato MDP-ESA/Banco Mundial, 2008, 48 p. Mimeo.

WARREN, M. Democracy and Associations. Princeton: Princeton University Press,
2001.

ZAMBONI, Y. Participatory budgeting and local governance: an evidence-based
evaluation of participatory budgeting experiences in Brazil. Working paper, 2007.
Disponivel em:
<http://siteresources.worldbank.org/INTRANETSOCIALDEVELOPMENT/Resources/
Zamboni.pdf>. Acesso em: [mar. 2010].

Alexander Cambraia N. Vaz - cambraiaO4@ufmg.br

Recebido para publicacdo em outubro de 2009.
Aprovado para publicacédo em abril de 2011.

205



Reconhecimento e (qual?) deliberacdo

Ricardo Fabrino Mendoncga
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Resumo: Este artigo busca delinear uma nocédo de deliberacdo compativel com a teoria do
reconhecimento. Embora tenham dado origem a literaturas distintas, essas duas perspectivas teéricas
ressaltam o potencial emancipatério da comunicagao intersubjetiva. Para propor uma abordagem
combinada, o artigo contesta quatro questionamentos que sugerem a incompatibilidade entre
reconhecimento e deliberacdo. Sustenta-se, entdo, um viés deliberacionista marcado por: 1) uma
concepgado ndo altruista de reciprocidade; 2) um foco em metaconsensos; 3) uma visdo nao cognitivista
das formas comunicativas; 4) uma compreensdo ampliada dos processos deliberativos; e 5) um
entendimento sobre a importancia do associativismo.

Palavras-Chave: deliberacéo publica; reconhecimento; democracia discursiva; lutas sociais

Abstract: This paper aims at outlining a concept of deliberation compatible with the theory of recognition.
Despite fostering different bodies of knowledge, these two theoretical perspectives emphasize the
emancipatory potential of intersubjective communication. In order to suggest a joint approach, the article
challenges four questions that seem to indicate incompatibilities between recognition and deliberation. The
paper advocates a deliberative approach marked by: 1) a non-altruist conception of reciprocity; 2) a focus
on meta-consensus; 3) a non-cognitive understanding of communicative forms; 4) a broad comprehension of
deliberative processes; and 5) an understanding about the importance of civil society associations.

Keywords: public deliberation; recognition; discursive democracy; social struggles
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Introdugéo]

A teoria do reconhecimento e o modelo deliberacionista de democracia sao
perspectivas atravessadas por muitas afinidades. Ambas instauraram mudancas
significativas nos horizontes da teoria critica, explorando linhas de investigag¢ao que
permaneceram latentes nos estudos da primeira geracao de frankfurtianos. Ambas
trouxeram as relacGes intersubjetivas para o cerne do debate filoséfico sobre a
emancipagao, evidenciando o papel da comunicagdo na promoc¢ao da justica.
Ambas se configuraram como perspectivas normativas robustas que nao
negligenciaram a relevancia de operacionalizagdes empiricas. Ambas se
aventuraram em propor teorias éticas com forte alicerce moral, trabalhando no
hiato entre a eticidade Hegeliana e a deontologia Kantiana.

Essa série de afinidades nao implica, todavia, um encaixe perfeito entre as
perspectivas. A teoria do reconhecimento desenvolvida por Axel Honneth coloca em
xeque certos pressupostos do legado habermasiano, advogados por muitos
deliberacionistas (HONNETH, 2005). Alguns defensores da deliberagéo, por sua vez,
julgam que a preocupagdao do reconhecimento com a autorrealizacdo pode
subjetivar a teoria da justica, desviando o foco daquilo que seria mais importante: a
liberdade comunicativa e a inclusao paritaria nos processos democraticos (FRASER,
2003; BOHMAN, 2007c). Ainda mais recorrente do que as criticas matuas, contudo,
€ o paralelismo das literaturas que se originaram a partir de cada conceito, sendo
que as discussodes raramente se tocam.

Contra esse paralelismo e contra a tese da incompatibilidade, uma
crescente literatura vem defendendo a articulacdo dessas perspectivas (TULLY,
2000, 2004; FORST, 2007; MENDONCA & AYIRTMAN, 2007; MENDONCA & MAIA,
2009). A ideia é promover uma concepcédo deliberativa de reconhecimento, em que
a troca publica de razdes se configure como uma dimensdo central das lutas por
autorrealizacdo. Como exploramos em outros trabalhos( MENDONCA, 2009a;
MENDONCA & MAIA, 2009; MENDONCA, 2011), cada conceito tem muito a oferecer
ao outro. Por um lado, a deliberagdo pode atuar como procedimento para que os
atores sociais lidem com as controvérsias e tensdes que permeiam lutas por justica,
além de fomentar a revisibilidade das solugdes construidas para que as lutas por
reconhecimento ndo essencializem identidades nem congelem objetivos. Por outro

Z

lado, o reconhecimento é importante para ultrapassar o procedimentalismo de

1 Este artigo foi elaborado a partir das discussdes realizadas em tese de doutorado intitulada
Reconhecimento e Deliberagdo: as lutas das pessoas atingidas pela hanseniase em diferentes dmbitos
interacionais, a qual foi desenvolvida junto ao Grupo de Pesquisa em Midia e Esfera Publica da UFMG.
Uma versao preliminar do texto foi apresentado no GT de Comunicacgdo e Politica do XIX Encontro da
Anual da Compés (2010). Agradecemos aos participantes do referido congresso por suas contribuigdes,
bem como a Fundagao Jo&do Pinheiro pelo apoio que possibilitou a apresentacdo no mesmo. Também
sou grato a Fapemig e a Capes pelo apoio na execugéo da investigacao.
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muitas abordagens deliberacionistas, oferecendo uma baliza ética ndo sectéria para
a teoria da justica, através de seu foco na autorrealizacao.

Tomando como pressupostos os potenciais dessa articulagdo, o presente
artigo busca dar um passo adiante e explorar algumas das bases conceituais para
que ela seja possivel. Acreditamos que grande parte dos atritos entre os tedricos do
reconhecimento e os deliberacionistas deve-se a uma compreensdo redutora de
cada perspectiva. Este artigo busca delinear uma abordagem deliberacionista,
dentre as varias em construcao, conciliavel as premissas do reconhecimento. Para
tanto, responder-se-4 quatro perguntas que sugerem a incompatibilidade entre
reconhecimento e deliberagao:

e Como conciliar a dimensao agonistica do reconhecimento com a,
supostamente, polida troca deliberativa de razdes?

e Nao seria restritivo limitar as lutas por reconhecimento a trocas
argumentativas?

eCom quem e onde deliberariam os oprimidos em suas lutas por
reconhecimento?

e Como supor que sujeitos desrespeitados se insiram em processos
deliberativos?

Antes de nos engajarmos com estas questdes, contudo, é preciso definir,
minimamente, nossa compreensao de reconhecimento, porque também ha vérias
abordagens calcadas no uso deste termo. Na trilha de Axel Honneth (2003), partimos
da premissa de que as lutas por reconhecimento séo inerentes a vida social e a
formacéao dos selves. Nessa visdo, a autorrealizagdo deve ser colocada no cerne da
justica. As lutas do seres humanos para se realizarem impulsionam a permanente
transformacao das gramaticas morais que regem as interagdes sociais e permitem
aos sujeitos confiarem em si mesmos, respeitarem-se e se estimarem. De acordo com
esse enfoque, lutas por reconhecimento ndo devem ser tomadas como batalhas
simbdlicas voltadas a valorizacdo de identidades coletivas, aos moldes da identity
politics. Tais lutas ndo visam revelar uma suposta esséncia identitaria destinada a ser
estimada. Complexa, a perspectiva de Honneth diz respeito aos conflitos que
alicercam a formacao do self, interessando-se pelas possibilidades de realizacdo dos
sujeitos.

Ainda que no espaco e no escopo do presente artigo ndo possamos nos ater
ao desenvolvimento dessa abordagem, é importante salientar que a escolha pela
proposta de Honneth estéd calcada em dois motivos. O primeiro diz respeito a
originalidade do seu trabalho, o primeiro a desenvolver com propriedade uma
perspectiva normativa centrada no reconhecimento. Ainda que Taylor o preceda no
resgate da ideia hegeliana de reconhecimento, Honneth dedica-se a construcéo de
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uma ampla proposta de renovacao da teoria critica a partir do conceito, renovando-
a por meio do pragmatismo social de Mead. A originalidade da proposta
desencadeou um longo debate, sustentado por Honneth por mais de duas décadas.

A segunda razdo a contribuir para nossa opcao pela abordagem de Honneth
envolve seu lugar de fala. Honneth é o atual diretor do Instituto de Pesquisa Social
de Frankfurt, tendo sido assistente de Habermas e herdeiro da tradicao critica. A
teoria deliberacionista de democracia tem raizes nesse mesmo legado. Ainda que
haja muitos pontos de divergéncia entre as obras de Habermas e de Honneth, é
possivel tracar varios paralelos e aproximacdes. E o que tentamos fazer ao longo
deste texto, submetendo a perspectiva de Honneth a um toque dialégico como
sugerido por James Tully?. Com base nessa proposta, passamos, agora, as quatro
questbes que norteiam nossa discusséo.

Como conciliar a dimensao agonistica do reconhecimento com a, supostamente,
polida troca deliberativa de razées?

Essa questao é, na verdade, um falso problema, pois em nossa perspectiva,
deliberacdo e agonismo ndo formam um par antitético, como parecem supor alguns
criticos (SANDERS, 1997; MOUFFE, 2005). Ao contrario, a deliberagao pressupde o
embate com o outro e o choque de perspectivas. A ideia de uma deliberacdo
pasteurizada provém de dois equivocos: 1) uma compreensdo inadequada dos
requisitos da mutualidade e, 2) a visdo de que deliberaces aspiram a consensos
substantivos.

A) Equivoco 1: transformar reciprocidade e cooperacdao em sindnimos de altruismo

Alguns pesquisadores julgam os principios de reciprocidade e cooperacao
como demasiadamente exigentes (SCHAUER, 1999; SIMON, 1999; GALSTON,
1999). £ como se a democracia deliberativa fosse uma utopia irrealizével, que
requeresse cidadaos benevolentes capazes de abrir mao de seus interesses. De
fato, alguns deliberacionistas parecem fornecer insumos aos criticos ao igualar
reciprocidade a altruismo (JAMES, 2004), a uma atitude favordvel ao outro (GUTMANN
& THOMPSON, 2004) ou ao colocar a imparcialidade como condigdo para a
formacéo discursiva da opiniao (HABERMAS, 1992).

Defendemos, no entanto, que a democracia deliberativa ndo depende de
uma acepgdo tao restrita de reciprocidade (MENDONCA & SANTOS, 2009).
Concordamos com Eckersley (2000, p. 121), para quem a deliberacao néo requer
imparcialidade, mas uma orientacdo que considere o outro (other-regarding

2 Para uma explicacdo pormenorizada da compreenséo de reconhecimento adotada ao longo do presente
artigo, ver Mendonga (2009a; 2009b).
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orientation). A reciprocidade depende apenas de os cidaddos se perceberem
engajados em uma empreitada politica comum (O’FLYNN, 2006, p. 85). E preciso
lembrar, aqui, a ligacao entre as ideias de reciprocidade, cooperacdo e mutualidade
no interior da perspectiva deliberacionista. Cooperagao e reciprocidade devem ser
pensadas pela légica do co-operar: um agir conjunto mutuamente referido. Como
percebe Young (2000, p. 110), “a co-operacdo politica requer uma unidade
substancial menor do que entendimentos partilhados ou um bem comum”.

Isso permite ultrapassar a ideia de que a deliberagdo requer uma
comunidade de ursinhos carinhosos. Ela é uma préatica que ocorre também em meio
a disputas de poder e interesses (HENDRIKS, 2006b; DEVEAUX, 2003). A
deliberagdo se constréi dialogicamente na trama discursiva que une os atores e os
faz operar em conjunto. Ela ndo exige que cada participante abra méao dos préprios
interesses e se comporte magnanimamente (CHAMBERS, 2003, p. 309; YOUNG,
2000, p. 7; DRYZEK, 2000a, p. 169). Argumentos puUblicos podem até ser
insinceros (THOMPSON, 2008, p. 504; ELSTER, 1998). Tudo o que é necessario é
que os participantes reconhecam-se reciprocamente como interlocutores, nao se
ignorando (CHAMBERS & KOPSTEIN, 2001, p. 839).

A ideia é a de um processo argumentativo em que atores dirigem-se
respostas reciprocas, considerando a existéncia muadtua (BOHMAN, 1996. MAIA,
2008). A cooperacgéo deliberativa estd ancorada, assim, no principio normativo do
ideal-role-taking, que Habermas (1987) retira de G. H. Mead. Para Mead (1934), a
cooperacao ndo se restringe ao altruismo, emergindo do ato em que membros de
uma comunidade de linguagem assumem as atitudes sociais uns dos outros
reciprocamente (MEAD, 1934, p. 254). E, como lembra Habermas (1987, p. 59),
“assumir a atitude do outro [...] ndo isenta o ego do papel de primeira pessoa”.

Essa discussao mostra que a deliberacdo nao precisa de uma atitude
favoravel ao outro. O co-operar deliberativo estd embasado na admissao de que os
interlocutores estédo juntos em um espaco discursivo e politico de afetagdo mutua
(YOUNG, 2000, p. 110). Rainer Forst aponta isso com precisdao ao destacar que
“reciprocidade significa que, ao elaborar uma demanda ou apresentar um
argumento, ninguém pode reivindicar um direito ou recurso que ele nega aos
outros, em que a formulacao da reivindicacao deve ser ela mesma aberta e néo
determinada somente por uma parte” (2001, p. 362). Esta é exatamente uma das
condi¢cdes do reconhecimento mutuo: a consideracdo do outro na elaboracao das
gramaticas morais a partir das quais se espera ser reconhecido.

B) Equivoco 2: defender que as deliberagdes aspiram a consensos substantivos

O segundo equivoco abordado é a visdo de que deliberacbes aspirariam a

BN

um consenso substantivo homogeneizante, o que levaria a assimilacdo da diferenca
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em um mar de mesmice (YOUNG, 1996; SANDERS, 1997; MOUFFE, 2005).
Entendemos que a perspectiva deliberacionista ndo se opde a diferenca, mas a um
agonismo estéatico, que congela as diferengas ao isola-las. Os ideais habermasianos
promovem o didlogo entre diferentes perspectivas (BRADY, 2004). A aposta é na
interlocucdo mesmo diante da discordancia insuperavel (THOMPSON, 2008;
GUTMANN & THOMPSON, 1996; 2004; BOHMAN, 1996, p. 24)3.

Quando se ultrapassa a ideia de que deliberacbes buscam sempre o
consenso, fica mais facil conciliar pluralismo e deliberacdo. Como percebem
Mansbridge et al. (2006, p. 8), a meta do consenso era comum nos primeiros escritos
sobre deliberacao, embora seja, hoje, pouco aceita. Mais do que uma convergéncia de
opinides, a deliberacdo busca gerar acordos operacionalizaveis (ERIKSEN, 2000;
DRYZEK, 2000a) ou dissensos razoaveis (WESSLER, 2008), calcados no respeito as
posicbes e valores dos outros atores sociais. Isso nao requer que os sujeitos
cologuem diferencas entre parénteses, como propde Habermas, ou que assumam o
véu da ignorancia rawlsiano.

Nesse aspecto, as proposicoes de Dryzek e Niemeyer (2006) acerca da ideia
de metaconsenso mostram-se bastante interessantes. Para eles, a deliberagcao nao
depende de consensos substantivos entre os participantes. Ela visa a acordos que
atribuam legitimidade as perspectivas dos interlocutores, mesmo que se discorde
deles. Os metaconsensos normativo, epistémico e de preferéncias existem quando se
reconhecem como legitimos, respectivamente, os valores, crencas e anseios dos
outros atores.

Esses apontamentos evidenciam que a democracia deliberativa nao precisa
ser entendida como um mecanismo de agregacdo de diferencas por meio de uma
espécie de pasteurizacao discursiva. A deliberagcdo que defendemos é receptiva a
diferenca exatamente porque nao requer o apagamento do eu. Essa visdo é
facilmente concilidvel com a teoria do reconhecimento. Visto que tais lutas se
conformam, muitas vezes, na expressao publica da diferenga que nao aspira ao
alcance de consensos, mas ao reconhecimento de perspectivas, valores, crencas e
preferéncias, elas podem ser buscadas deliberativamente. Salientamos, além disso,
que essa busca nao pode ser unilateral, mas deve ser reciproca, na medida em que
considera os outros atores nas gramaticas interacionais propostas. Como se nota,
deliberacdo e reconhecimento ndo s6 podem caminhar juntos como se enriquecem
mutuamente.

3 Uma crescente literatura vem demonstrando o valor da deliberacdo em sociedades profundamente
divididas. Ver, por exemplo, O'Flynn (2006), Dryzek (2005), Kanra (2004), Deveaux (2003).
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Nao seria restritivo limitar as lutas por reconhecimento a trocas argumentativas?

Se as lutas por reconhecimento se concretizam em vérias préaticas por meio
das quais atores sociais questionam padrdes interativos vigentes e propdem outros,
ndo faz sentido supor que ela se restrinja a um processo frio, cognitivo e abstrato de
troca de razdes. Essas lutas emergem da concretude da vida ordinaria e se
manifestam, muitas vezes, em reivindicagdes apaixonadas. Honneth (2003)
representa uma guinada na teoria critica exatamente porque chama a atenc¢éao para a
dimensao afetiva e pré-reflexiva das lutas sociais. Ele contrapde, explicitamente, sua
ideia de reconhecimento a nogcdo empregada por Habermas de perspectiva do
participante por considerar que ela negligencia a dimensao afetiva da acao
(HONNETH, 2005). Como combinar isso a uma perspectiva deliberacionista de base
habermasiana?

E importante salientar, antes de tudo, que ndo defendemos que as lutas por
reconhecimento sé ocorram por meio da deliberacdo. Nosso argumento é o de que a
deliberagéo é importante para o desdobramento social de tais lutas. Para além disso,
todavia, é imperativo perceber que a deliberacdo nao deve ser vista como um
processo cognitivista, pesado e sério em que sujeitos trocam argumentos
desencarnados. E preciso ressaltar que a troca de razées ganha concretude por meio
de vérios tipos de discursos.

Desde que Iris Young (1996; 2000) buscou mostrar a importancia de
cumprimentos, narrativas e retdrica para a democracia, muitos pesquisadores
ressaltam a necessidade de uma concepc¢do ampliada de deliberacédo (Cf. MUTZ,
2006; O'FLYNN, 2006; DAHLBERG, 2005; GUTMANN e THOMPSON, 2004;
PARKINSON, 2003; MANSBRIDGE, 1999). “Uma visdo abrangente de deliberacao
permitiria, portanto, ndo s6 o argumento em seus véarios formatos, mas também
retérica, humor, emocdo, testemunho ou contacdo de histéria, mesmo fofoca”
(DRYZEK, 2000b, p. 85). Thompson (2008, p. 505) destaca que a maioria dos
deliberacionistas considera apelos afetivos, argumentos informais e narrativas de
vida como ingredientes importantes a um processo deliberativo. Defendemos a
necessidade de um modelo que acomode vérios estilos comunicativos, sem impor
restricbes por demais exigentes. A selecao de razdes publicamente defensaveis
nasce do préprio processo deliberativo e ndo do formato por meio do qual elas séo
expressas.

Assim, véarias modalidades discursivas, para além de silogismos mentais, sao
propicias a esse intercambio. Vale lembrar que, em Habermas, a ideia de
argumentacao racional se relaciona a possibilidade de defender uma posi¢cdo e nao a
um cognitivismo que apaga emocdes. A racionalidade ndo é uma caracteristica dos
atores, nem dos enunciados, mas da prépria estrutura comunicativa. A acéo
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comunicativa se edifica na busca pelo entendimento e nao no proferimento de um tipo
especifico de comunicacao.

Fica claro, desse modo, que o logocentrismo de que Habermas é
frequentemente acusado encontra alicerces pouco sélidos, até porque ele reconhece
que a agao comunicativa ocorre de varias formas, incluindo comunicagcdes extra-
verbais (1983, p. 86). A situacdo ideal de fala habermasiana ndo busca purgar as
razdbes comunicativas de emocgdes. “Os aspectos simbdlicos ou discursivos da
comunicacao (associados a razao) nao podem ser separados dos aspectos
semiobticos e figurativos dos proferimentos (associados ao inconsciente, ao corpo, e
afeto)” (DAHLBERG, 2005, p. 115). Cabe lembrar a influéncia pragmatista sobre
Habermas, sendo que a linguagem em uso s6 existe no seu contexto e ndo como algo
desencarnado.

Nesse sentido, nado cabe imaginar uma dualidade entre emocao e razao
como sugerem criticos que apontam o cognitivismo do modelo (URBINATI, 2006;
BELL, 1999). Contra tal postura, Mansbridge (1999, p. 213) frisa que a ideia de
razao publica deve “abranger uma mistura ‘consideravel’ de emocao e razao em vez
de racionalidade pura”. Também nao faz sentido supor uma oposicdo entre
deliberacdo e retérica. Tanto que alguns autores tém reconvocado a base
aristotélica da nocao de deliberagdo para frisar que nao sé /logos, mas também
pathos e ethos sdo importantes (BURKHALTER et al., 2002, p. 408; DRYZEK, 2000a,
p. 53; PARKINSON, 2003, p. 195).

E preciso tomar a precaucdo, contudo, de estabelecer critérios definidores
para que a deliberacdo nao perca sua especificidade e se torne sinbnimo de
comunicagdo. Assim, concordamos com Dryzek (2006, p. 52), para quem, na
deliberagéo, a “comunicacao deve ser, primeiro, capaz de induzir a reflexdo; segundo,
ndo coercitiva; e terceiro, capaz de ligar a experiéncia particular de um individuo ou
grupo com algum principio mais geral”. No nosso entendimento, essa definicao nao
demanda que todos os proferimentos atendam a terceira demanda, mas que o
processo em que se inserem o faca.

Essa visao torna mais facil a associacdo com a ideia de lutas por
reconhecimento. As multiplas formas comunicativas por meio das quais sujeitos
buscam alterar quadros de desrespeito podem ser vistas como integrantes de um
processo que fomenta uma reflexividade social e gera uma dinamica entre casos
particulares e questdes gerais. Dinamica essa que é fundamental tanto para a
existéncia da deliberacao, como das lutas por reconhecimento; afinal, “uma luta sé
pode ser caracterizada como ‘social’ na medida em que seus objetivos se deixam
generalizar para além do horizonte das intencdes individuais” (HONNETH, 2003, p.
256).
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Com quem e onde deliberariam os oprimidos em suas lutas por reconhecimento?

E dificil supor que oprimidos e opressores sentariam em uma mesma sala
para dialogar sobre a opressao. Mesmo porque a opressdo estrutural que atravessa
muitos conflitos por reconhecimento ndo é marcada pela tirania. Tal opresséao é
sistematicamente reproduzida por diversas instituicGes e praticas sociais, sem se
concentrar em atores especificos (YOUNG, 2000). Faria sentido, entéo, falar em lutas
deliberativas por reconhecimento sem que se precisem, claramente, os atores
envolvidos no processo?

Acreditamos que sim. Isso porque, a nosso ver, a deliberacdo ndo depende
de didlogos diretos e copresenciais em que atores distintos assumem posi¢cées bem
definidas. E preciso ver a deliberacdo como um processo social distendido que nao
se conforma a tempos, espacos e atores especificos. Ainda que grande parte do
esforco atual dos deliberacionistas se concentre na relevante tarefa de criar
desenhos institucionais propicios a deliberacao, é importante lembrar que as trocas
de razdes nao podem ser restringidas a esses mini-publicos.

Nossa perspectiva aponta na direcao de uma desterritorializacdo da
deliberagdo. Julgamos que a democracia deliberativa materializa-se no fluxo
comunicativo que liga e amarra diferentes esferas interativas. Discordamos, nesse
sentido, de perspectivas que restringem a deliberacéo a instancias decisérias (como
parlamentos, cortes e féruns participativos) e de abordagens que pensam a
deliberagédo apenas como algo que ocorre em dialogos face-a-face.

Em nosso viés, os processos deliberativos sdo percebidos a partir de uma
6tica transversal. O uso publico da razdo atravessa obliquamente a vida social,
sendo que muitas arenas sao importantes na producdo dos fluxos discursivos
essenciais as democracias contemporaneas (DELLA PORTA, 2005, p. 339; YOUNG,
2000, p. 46). Trata-se de um processo diferido no tempo e espraiado no espacgo,
nao se conformando em diélogos especificos. Alids, € mais provavel que as pessoas
nao modifiquem seus pontos de vista no interior de um didlogo, sendo tais
mudancas mais frequentes nos intervalos entre discussdées (MACKIE, 2006;
DRYZEK, 2005; 2006; JAMES, 2004). A deliberacao ganha forma em trocas
discursivas nao unificadas que atravessam setores sociais e arenas comunicativas.

Essas ideias apontam para a relevancia da concepc¢ao de democracia discursiva
defendida por John Dryzek (1990; 2000a; 2004; 2006). N&o se trata, obviamente, de
uma perspectiva diferente da familia deliberacionista, mas de uma abordagem
especifica no interior dela. Esse viés enfatiza a deliberacdao como um encontro de
discursos, que transcende os sujeitos e seus dialogos pontuais. O elemento-chave do
enfoque dele é essa concep¢do abrangente, que permite conceber processos
deliberativos de um modo ampliado. “A possibilidade de deliberacao é mantida na
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extensdo em que o intercambio refletido for possivel através das fronteiras de
diferentes discursos” (DRYZEK, 2004, p. 51).

O toma-la-da-cé de razdes ndo requer um encadeamento linear em que um
interlocutor responde imediatamente as proposicdes de outro em situagdo de
copresenca. Deliberacdes sao processos distendidos que tomam forma em diversas
esferas que se atravessam na esfera publica. Esse atravessamento publico de
discursos faz surgir aquilo que Dryzek chama de constela¢des de discursos®.

A questao central torna-se, entdo, o entendimento das articulagdes entre
esferas que viabilizam a construcdo de tais constelacdes. Diversos autores tém
buscado investigar a conexao entre as diversas esferas comunicativas informais, bem
como entre elas e as arenas mais organizadas de participacao e de decisao politica.
Esse esforgo € iniciado por Habermas (1997), cujo modelo dual de democracia esta
ancorado na ideia de circulagdo de poder de B. Peters. Na proposta dele:

“A infraestrutura normativa do estado constitucional se espelha em uma
série de canais, filtros e transformadores de vérios fluxos comunicativos.
Esses fluxos circulam entre as redes informais da esfera publica politica
de um lado e legislaturas, cortes e corpos administrativos, de outro lado”
(HABERMAS, 2005, p. 388).

Nesse modelo, esferas informais sao extremamente relevantes, configurando-
se como contextos de descoberta (SQUIRES, 2002, p. 138). Elas permitem captar as
questbes que perpassam a tessitura da vida cotidiana, transformando-as em
argumentos publicamente apresentaveis através de sucessivos embates
comunicativos. A deliberacdo atravessa, assim, mdultiplas arenas em um fluxo de
comunicacédo politica com varios niveis (HABERMAS, 2006, p. 415).

Os insights habermasianos incitaram uma série de deliberacionistas a estudar
as conexbes entre diferentes arenas que compdem processos deliberativos. Young
(2000, p. 167) fala de uma concepgédo de politica descentrada, mas articulada, em que
o debate publico ocorre de modo mediado entre pessoas dispersas no tempo e no
espaco. De acordo com ela, se as mdltiplas esferas de um debate publico ndo se
influenciam mutuamente, elas se tornam paroquiais e trazem poucas contribuices na
resolugdo de problemas coletivos (YOUNG, 2000, p. 172). Ela afirma, ainda, que a
democracia depende dessa conexdo comunicativa entre cidadaos e entre eles e os
representantes politicos.

4 O préprio Habermas (1992; 1997; 2006) ja aponta essa questdo quando pondera que, em sociedades
complexas, a esfera publica concretiza-se em uma multiplicidade de arenas que se constituem em torno
de temas especificos. Ela se conforma como um processo disperso e generalizado de discusséo, sendo
atualizada em insténcias com distintos niveis de organizag&o e densidades argumentativas.
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Mansbridge, por sua vez, propde a nocdo de Sistema Deliberativo, na qual a
deliberacdo aparece como um continuum com varias instancias que se atravessam.
“A conversacdo cotidiana ancora um dos limites desse espectro em cujo outro fim
se encontra a assembleia publica de tomada de decisdo” (MANSBRIDGE, 1999, p.
212). Conversas de diversas naturezas e formatos circulam entre ambientes
privados, arenas midiaticas e esferas decisérias, gerando um debate abrangente.

Importante destacar que a nocgdo de sistema deliberativo é controversa,
porque da uma ideia de um todo harmdnico em que cada elemento do sistema
afeta os outros de maneira sistematica. A prépria Mansbridge busca rebater esse
tipo de critica, afirmando que nao quer “dizer que as partes do todo tém uma
relacdo mecanica ou perfeitamente previsivel em relagcdo umas as outras, ainda que
ambos esses atributos sejam conotacBes das palavras ‘sistema’ e ‘sistémico’™
(1999, p. 228). No entanto, seus préprios exemplos e o restante do texto trazem
implicita a ideia de que esse sistema deliberativo funciona em certa harmonia.

A proposta de sistema deliberativo tem influenciado varios pesquisadores
(CONOVER; SEARING, 2005, CONOVER et al., 2002; PARKINSON, 2003; MARQUES,
2007) que mostram que, embora nado haja muitos momentos exclusivamente
voltados para a deliberacao de cidadaos, é possivel dizer que, “imbricados no tecido
das vidas ordinérias desses cidadéaos, ha discussao politica” (CONOVER et al., 2002,
p. 60). Cabe destacar, aqui, a contribuicdo de John Parkinson, para quem a
legitimidade das deliberagdes emerge de uma publicidade que opera entre, e ndo no
interior de diferentes féruns discursivos (2003, p. 136). Ele frisa que diferentes
atores, em distintas arenas, tém contribui¢cdes especificas nos diversos estagios de
uma decisao. Da participacao desses atores em diversas fases, nasce um sistema
deliberativo em instancias informais, formais e intermedidrias, cada uma com sua
relevancia:

“as informais por sua criatividade, proximidade as pessoas e seu [...]
poder de questionar o status quo; as formais por sua habilidade para
coletar os resultados de vérios tipos de deliberacdo democrética,
tomar decisdes coletivas legitimamente vinculantes, e resistir a outras
fontes de poder; e as intermediérias por sua habilidade de conectar as
outras duas de modos racionais” (PARKINSON, 2003, p. 127).

Embora extremamente enriquecedores para refletir sobre a deliberacao
como um processo ampliado, esses estudos pressupdem uma organicidade entre as
arenas em que esse processo se materializa. Uma tentativa mais critica de buscar a
integragdo de varias esferas discursivas é promovida por Carolyn Hendriks (2004;
2006a), que questiona a proposta de sistema deliberativo, afirmando que “ele nao
reconhece as possiveis incompatibilidades entre espacos deliberativos ao longo do
continuum” (HENDRIKS, 2004, p. 26). Para ela, a premissa segundo a qual mais
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comunicagdo em uma arena é sempre melhor para o sistema nao se sustenta
empiricamente. Ela propde um modelo integrado de delibera¢ao publica, em que as
macroesferas informais, microesferas formais e esferas hibridas se tocam sem
serem inteiramente porosas.

Outra proposta critica é a formulada por James Bohman (2007a), que
insiste na necessidade de um modelo deliberacionista que tire o foco do démos de
um Estado-Nacao e conecte diferentes démoi em um conjunto de instituicbes
intersectantes voltadas a promover a reflexividade. Para ele, a chave é pensar a
democracia como um atravessamento de publicos, descentrados e pulverizados.
Nesse modelo, a deliberagdo surge “da interacao e teste entre corpos deliberativos
estruturados que levam a ganhos epistémicos e a autocorregdo” (BOHMAN, 2007b,
p. 352). O importante é promover a conexdo de um publico de piblicos.

A luz dessas contribuicdes, nossa perspectiva é a de que a democracia
deliberativa s6 faz sentido nas sociedades contemporaneas se pensada como uma
articulacdo de arenas comunicativas. As conexbes entre diferentes esferas
possibilitam um fluxo deliberativo em que discursos se chocam, possibilitando o
permanente escrutinio de perspectivas. Obviamente, nem toda a comunicagédo que
ocorre em cada esfera pode ser chamada de deliberacdo, mas a costura entre
lances discursivos processados em multiplas arenas pode alicercar um processo
deliberativo. Cabe ressalvar, ainda, que a porosidade entre arenas nao pode ser
simplesmente presumida, devendo ser construida politicamente.

Essa compreensédo da deliberagao é inteiramente compativel com a teoria do
reconhecimento. As lutas nao ocorrem em didlogos especificos entre oprimidos e
opressores. Elas se conformam em fluxos discursivos publicos, por meio dos quais
novas gramaticas interacionais sao sugeridas. A “luta toma lugar em muitos
terrenos discursivos: na imprensa, em audiéncias e encontros publicos, reunides de
conselhos municipais e cortes” (YOUNG, 2000, p. 3). Vérios discursos emergem em
diferentes contextos comunicativos, e é a articulacao entre tais arenas que pode
garantir um processo deliberativo ampliado em torno de uma questao vista como
publicamente relevante. O desafio de atores criticos em suas lutas por
reconhecimento é, justamente, fazer com que suas demandas ultrapassem os
limites de certas arenas, tornando-se temas publica e socialmente debatidos. O
atravessamento de arenas estd, portanto, no cerne tanto da construcdo do
reconhecimento como da deliberacgao.
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Como supor que sujeitos desrespeitados se insiram em processos deliberativos?

A guarta e ultima questdo que levantamos versa sobre a pré-condicdo de
igualdade para a deliberacdo. O fulcro das lutas por reconhecimento esta
exatamente no fato de certos atores ndo terem condi¢cSes para atuar como pares
efetivos em interacbes sociais, 0 que afeta a sua possibilidade de autorrealizacéo.
Como esperar, assim, que sujeitos socialmente repudiados consigam fazer-se ouvir
em um processo deliberativo? Se a questdo é justamente que muitas pessoas nao
sao sequer vistas como pessoas, como supor que se conceda atengdo aos seus
discursos?

De uma forma bastante sintética, nossa resposta é que a deliberacdo é
possivel mesmo em face de assimetrias. Desigualdades nao tornam a deliberacao
inatil ou impossivel (GASTIL & KEITH, 2005, p. 16). Embora a igualdade seja um
principio regulador da deliberacao, seria ingénuo esperar sua integral existéncia em
condi¢des reais. Isso porque, obviamente, os participantes desse processo
discursivo ampliado possuem recursos e habilidades distintos (Cf. FUNG, 2005;
MEDEARIS, 2004; MAIA, 2004). Ha diferencas ndo apenas no acesso a muitas
instancias comunicativas, mas também no grau de eficacia discursiva de diferentes
atores (MIGUEL, 2000, p. 62). Embora esse ponto seja muito utilizado para criticar
os delibracionistas, é preciso lembrar, aqui, que o préprio Habermas reconhece a
existéncia de assimetrias que perpassam as interacBes, sem julgar que isso
inviabiliza a agdo comunicativa. Como lembra Marcos Nobre, as condi¢des ideais da
acao comunicativa

“jamais se cumprem no mundo real das relagBes sociais, em que
assimetrias e dissimetrias entre os sujeitos sdo a regra e ndo a
excecdo. Mas esse é justamente o argumento de Habermas: ao
orientar sua acado para o entendimento, os sujeitos antecipam
necessariamente tais condicGes ideais, pois sem elas ndo seria possivel
uma acao comunicativa; simultaneamente, entretanto, tais condicées
necessarias nao sao cumpridas, o que permite, por sua vez, que sejam

detectadas todas as distorgées da comunicacgéo” (2004, p. 57).

Como jé discutimos em outros trabalhos (MENDONCA, 2009¢c; MENDONGCA E
MAIA, 2006), Bohman oferece uma discussdo muito interessante a respeito das
desigualdades deliberativas, afirmando que os atores sociais tém formas diferenciadas
de acesso as discussdes; competéncias comunicativas diversas; e graus distintos de
informacdo e motivagéo politicas (BOHMAN, 1996, p. 110). Iris Young (2000; 2003)
também ressalta o modo como assimetrias podem comprometer processos
deliberativos, propondo uma diferenciacao entre exclusdo externa e exclusdo interna. A
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primeira se revela em ocasides em que alguns atores sociais sdao impedidos de se
manifestar em processos deliberativos. A segunda, por sua vez, ocorre de modo mais
sutil, quando participantes ndo conseguem se expressar ou se fazer ouvir ainda que
tenham o direito formal a fala. Desigualdades comunicativas, a valorizacdo de certos
padrdes discursivos em detrimento de outros e a existéncia de discursos hegemonicos
sufocariam, muitas vezes, o exercicio da deliberacao.

No entanto, é possivel pensar a deliberacdo mesmo em face de
desigualdades, até porque ela é importante para a superacgao de tais desigualdades
(THOMPSON, 2008, p. 507; GUTMANN; THOMPSON, 2004, p. 43; DRYZEK, 2000a,
p. 172). Ao publicizar as condi¢cdes de injustica, “a deliberacdo pode vir a
constranger as acbes dos grupos socialmente dominantes, ao passo que a
negociagédo tende a reproduzir as desigualdades em jogo” (FARIA, 2008, p. 8).
Também para Bohman (1996), a superacao das assimetrias depende da prépria
participacao dos excluidos, sendo que a acéao coletiva teria papel fundamental nesse
aspecto.

As teorias de movimentos sociais, em sua heterogeneidade de correntes e
tradicdes, costumam apontar para a relevancia da agao coletiva por dois motivos: 1)
ela permite a agregagdo de recursos, capacidades e experiéncias; e 2) ela
possibilita a emersdao de novos quadros de referéncia e semanticas coletiva.
Bohman (1996) percebe que essas duas contribuicbes sdo importantes para
impulsionar os sujeitos para além da condicdo de pobreza politica. Movimentos
sociais aumentam as chances de os sujeitos se fazerem ouvidos e ainda promovem
padrées futuros de reconhecimento. Como explica Honneth (2003), acdes coletivas
ndo sao relevantes apenas por seu macro efeito polftico, ja que o engajamento que
fomentam possibilita a emerséao de formas de autorrelagdo mais positivas. Formas
essas que sao importantes para a superacédo do ciclo vicioso de pobreza politica.
Individuos podem se ver motivados a agir, quando vislumbram outros futuros
possiveis (BARNES et al., 2006, p. 201).

Nossa visdao é de que, em certos contextos, algumas associa¢cdes podem
suscitar caminhos concretos para a superacao das desigualdades deliberativas,
através da geracdo de interlocucdes publicas. Isso pode ser feito, em primeiro
lugar, por meio de acdes estratégicas que provocam o acesso a deliberacéo quando
este é negado (YOUNG, 2003; MEDEARIS, 2004). Em segundo lugar, nota-se que as
acGes coletivas podem suscitar a consolidagdo de propostas mais complexas, ao
submeter argumentos ao escrutinio de véarios atores. As redes interativas que
atravessam o coletivo possibilitam o constante teste de propostas e o refinamento
delas.

Interessante lembrar, aqui, que, tal como desenvolvido na secao anterior,
nossa abordagem né&o restringe a deliberacdo a espacgos institucionalizados de
partilha de poder. Diferentemente de outras perspectivas que circunscrevem a
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pratica deliberativa a espacos comunicativos desenhados para tal propésito,
pensamo-la de um modo ampliado, reconhecendo a centralidade da esfera publica
para a existéncia da deliberacdo. Nesse sentido, ndo prescrevemos trocas
deliberativas em mini-pUblicos compostos por cidadaos ordinarios escolhidos
aleatoriamente. N@o entendemos que o papel de ativistas e grupos de interesse se
restrinja a informar os “deliberantes”. Percebemos que a atuagao de tais atores tem
uma dimensdo simbdlica, integrando as redes dialégicas que sustentam efetivas
trocas deliberativas e promovem os choques discursivos de que depende a esfera
publica.

E do interior dessa abordagem que reconhecemos a riqueza da atuacéo de
associa¢bes civis na promocao de argumentos e propostas usualmente invisiveis.
Tendo em vista as possibilidades abertas por movimentos sociais, é possivel
perceber a contribuicdo deles para que atores sistematicamente desrespeitados se
engajem em processos deliberativos. Isso questiona a ideia de que lutas por
reconhecimento ndo poderiam ser deliberativas porque promovidas por atores em
condi¢cdes assimétricas. Se, de fato, desigualdades podem minar a participacédo de
alguns sujeitos, a organizacdo de associa¢cdes permite vislumbrar saidas para a
construcgao de lutas deliberativas por reconhecimento.

Consideracoes finais

Neste artigo, procurou-se contestar algumas indagacbes que colocariam em
suspeicdo a possibilidade de uma articulacdo efetiva entre a teoria do
reconhecimento e o modelo deliberacionista de democracia. Nas quatro sec¢bes do
texto, rebatemos: 1) a suposta dualidade entre agonismo e deliberagdo; 2) o
argumento de que seria restritivo limitar as lutas por reconhecimento a trocas
argumentativas; 3) o questionamento sobre a impossibilidade de uma deliberagao
entre oprimidos e opressores; e 4) a idéia de que as desigualdades inviabilizam a
deliberacéo.

Nosso intuito foi demonstrar que a articulagdo entre reconhecimento e
deliberacao é factivel a depender dos conceitos com que se trabalha. Por razdes de
foco argumentativo, nao pudemos nos alongar no detalhamento de nossa
compreensao de reconhecimento, restringindo-nos a explicar que ela é fortemente
inspirada pelo trabalho de Axel Honneth. Ativemo-nos a explorar a literatura
deliberacionista, argumentando que, em meio a eclética familia de perspectivas que
a compdem, é possivel delinear uma abordagem plenamente compativel com a
proposta de reconhecimento advogada por Honneth. Essa definicdo é marcada por:
1) uma concepcao ndo altruista de reciprocidade; 2) um foco em metaconsensos em
vez de consensos substantivos; 3) uma visado diversificada e ndo cognitivista das
formas comunicativas; 4) uma compreensao dos processos deliberativos a partir da
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articulacao de esferas discursivas espalhadas no tempo e no espaco; e, por fim, 5)
um entendimento sobre a importancia dos movimentos sociais na superacao das
assimetrias deliberativas.

Com essa definicdo, esperamos contribuir para a aproximacao desses dois
conceitos que, embora encravados no seio da teoria critica, teceram rotas académicas
distintas. Salientamos que essa articulagdo no plano conceitual, e ndo simplesmente no
plano fenoménico, é de suma relevancia, visto que eventuais arestas entre essas duas
nogbes podem impedir que pesquisadores as mobilizem conjuntamente para a
compreensao de fendmenos sociais. Vale ressaltar, ainda, que vislumbramos o
aprofundamento do potencial heuristico de cada um dos conceitos a partir dessa
articulacao: a nocédo de deliberacao ilumina aspectos do reconhecimento ao passo que
a perspectiva do reconhecimento traz novos insights ao modelo deliberacionista de
democracia. A construgdo da nocado de [utas deliberativas por reconhecimento é
filosoficamente consistente e empiricamente promissora, na medida em que mobiliza
um arcaboug¢o normativo coerente e operacionalizavel. Tal viés pavimenta o caminho da
teoria crftica para a construgdo de uma teoria da justica que se quer verdadeiramente
emancipatéria, promovendo a autonomia dos sujeitos e a constituicdo processual da
autorrealizagao.
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Resumo: Este artigo examina a incorporagao de deliberagdes das conferéncias nacionais na agenda de
politicas publicas do governo federal e sugere aspectos que afetam a capacidade desses espagos de
influenciar esse processo. A hip6tese é de que o grau de incorporagao de cada conferéncia, isto é, sua
capacidade inclusiva, varia de acordo com a politica publica debatida, na medida em que cada politica
possui finalidade prépria, envolve um tipo distinto de sociedade civil e compete a uma instituicdo com
centralidade politica diferente. Para testar essa proposi¢do, o artigo compara as conferéncias nacionais
de aquicultura e pesca, de politicas para mulheres e de politicas de promocédo da igualdade racial. Os
resultados encontrados corroboram a suposicdo deste trabalho na medida em que atestam que
conferéncias de politica publica distintas apresentam capacidade inclusiva diferente.

Palavras-chaves: Conferéncias Publicas Nacionais, participacdo da sociedade civil, deliberagées,
capacidade inclusiva, agenda de politicas publicas

Abstract: This paper examines the incorporation of the deliberations of the national conferences into the
policy agenda of the Brazilian federal government and suggests aspects that affect the capacity of these
public spaces to influence this process. The hypothesis is that the degree of incorporation of each
conference, i.e., its inclusive capacity, varies according to the nature of the public policy debated, given
that each policy has its own purpose, involves a distinct type of civil society and is formulated by different
public institutions. To test this proposition, the article compares the national conferences of aquaculture
and fishery, of women and of racial policy. The results corroborate the assumption that conferences of
distinct public policies have different inclusive capacity.
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Introducgéao

Em documento publicado no dia 15 de Setembro de 2009, o Instituto de
Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA), ao se referir a estrutura participativa criada
pelo governo Lula a partir de 2003, constatou um avango na participagao social no
Brasil, notadamente por meio de conferéncias publicas, como resposta do Estado
aos reclamos da sociedade civil por maior controle social e ampliacdo do espaco
politico. A publicacdo Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas
Pdblicas (IPEA, 2009) assinalou que, sob o marco do projeto democrético-
participativo priorizado por este governo, as conferéncias tornaram-se um simbolo
da democracia participativa no pais em funcdo da frequéncia que tém sido
realizadas, do expressivo contingente de pessoas e movimentos sociais que tém
envolvido e dos novos temas que tém introduzido no debate politico.

Por outro lado, a pesquisa do IPEA mostrou que ainda faltam mecanismos
legais que assegurem a incorporacao e a execucao das deliberacdes aprovadas
nesses espacos pelo governo federal. Segundo o estudo, a capacidade das
conferéncias nacionais de influenciar a formacao da agenda de politicas publicas do
Governo Federal deriva do vinculo da conferéncia com marcos legais, ainda que isso
ndo assegure a aplicacdo das decisbes em sua totalidade. Sob esse prisma,
somente as conferéncias que tratam de politicas publicas constitucionais, como as
de Salde, de Direitos da Crianca e do Adolescente e as de Assisténcia Social,
apresentariam forga politica suficiente para incluir as diretrizes nelas aprovadas na
agenda governamental.

Os registros do IPEA chamam atencao para as dificuldades encontradas pelas
conferéncias de influenciar a formacao da agenda politica do governo federal. Por
se tratar de um tema muito recente para a literatura brasileira, muito pouco ainda
foi publicado a esse respeito. A anéalise que mais se aproxima nesse sentido é a de
Santos e Pogrebinschi (2010), na qual os autores examinam e mensuram a
influéncia das deliberagdes das conferéncias realizadas a partir de 1988 sobre as
iniciativas de proposicdes de leis no Congresso Nacional entre 1988 e 2008.

Deste modo, o objetivo deste trabalho é iniciar este debate. Afinal, se é
verdade que somente as conferéncias nacionais de politicas publicas constitucionais
apresentam capacidade suficiente de influenciar a formacéao da agenda de politicas
pUblicas do governo federal, para que as demais conferéncias tém servido? Se nao,
em que medida as diretrizes produzidas nas conferéncias nacionais, nao
regulamentadas por lei (consultivas), tém influenciado a formacao da agenda de
politicas publicas do governo federal? Indo além, quais aspectos podem afetar essa
capacidade das conferéncias de influenciar as decisdes politicas?

Responder a essas questdes constitui-se a finalidade deste artigo. Busca-se
aqui (1) analisar se, e em que medida, as deliberacbes de conferéncias nacionais
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consultivas tém sido incorporadas na agenda de politicas publicas do governo
federal e (2) sugerir porque o grau de incorporagdo dessas deliberagdes varia entre
conferéncias de politica publica distinta. Ao longo do trabalho, utilizamos a
expressao “capacidade inclusiva da conferéncia” para nos referir a capacidade da
mesma influenciar as decisdes do governo federal em relagdo as politicas publicas.
Na auséncia de uma definicdo mensuravel desse termo, a capacidade inclusiva foi
medida pelo grau de incorporacao das deliberacGes produzidas nesses espacos e
obtida a partir de analise documental.

A hipétese que norteia esta pesquisa é a de que a capacidade inclusiva das
conferéncias varia de acordo com a politica publica nela debatida, na medida em
que cada politica possui finalidade prépria — social, administrativa ou econémica -,
envolve um tipo distinto de sociedade civil — com base em movimentos sociais e
entidades civis e de base profissional e empresarial — e é formulada e implementada
por uma instituicdo com centralidade politica diferente — observada em termos de
recursos orcamentarios recebidos pelo Ministério.

Para empreender a anélise, foram examinadas as conferéncias nacionais de
trés temas: Aquicultura e Pesca, Politicas para Mulheres e Politicas de Promocéo
da lgualdade Racial, escolhidas a partir de trés critérios. Primeiro, todas séao
organizadas por instituicdes criadas pelo governo Lula em janeiro de 2003 e
vinculadas a estrutura da Presidéncia da Republica. Segundo, as trés tratam de
politicas publicas que nunca haviam sido debatidas em espagos com participacao
de atores estatais e da sociedade civil anteriormente. Por fim, elas discutem
politicas distintas, 0 que nos permite compara-las para testar a hipdtese deste
trabalho.

Para aferir a incorporagédo das propostas produzidas nessas conferéncias na
agenda do governo federal, o estudo analisa, comparativamente, os relatérios finais
da 1% e da 22 Conferéncia Nacional de cada area, disponiveis nos sites das
respectivas institui¢des.

O trabalho estd dividido em trés partes: na primeira, apresentamos um
panorama geral das conferéncias nacionais realizadas no Brasil a partir de 1988,
explicitando seu universo tematico, sua estrutura institucional e a dindmica
participativa e deliberativa nesses espacos. Na segunda secdo, descrevemos as
conferéncias nacionais de Aquicultura e Pesca, de Politicas para Mulheres e de
Politicas de Promocgdo da lgualdade Racial, apontando para suas diferencas,
sobretudo, em relacéo a finalidade da politica publica que debatem, ao tipo de
sociedade civil que envolvem e a centralidade politica da instituicdo a qual estao
vinculadas. Na dltima secao, testamos se, e em que medida, a capacidade inclusiva
das conferéncias, isto é, sua capacidade de influenciar a agenda de politicas
publicas do governo federal, varia entre conferéncias que tratam de politica publica
distinta e em que sentido se dé& essa variacao.
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As Conferéncias Publicas Nacionais: 1988 - 2010.

As Conferéncias Publicas constituem espacos publicos de participacdo e
deliberacdo de diretrizes gerais de politicas publicas, organizadas tematicamente e
que envolvem governo e sociedade civil (SILVA, 2009; MORONI, 2005; SANTOS e
POGREBINSCHI, 2010). Elas foram criadas no governo Vargas, pela Lei n°378, de
13 de Janeiro de 1937, com o objetivo de facilitar o conhecimento do Governo
Federal acerca das atividades relativas a salde e de orienta-lo na execucao dos
servicos locais de saude. Nesta lei, ficou definido que os encontros seriam
convocados pelo Presidente da Republica e contariam com a participacdo de
representantes do governo dos trés niveis da Federacao e de representantes dos
grupos sociais relacionados a &rea tema da Conferéncia (SAYD, VIEIRA JUNIOR e
VELANDIA, 1998). Desde entdo, as conferéncias tém sido convocadas por decreto
presidencial e tém sido realizadas pelos Ministérios ou Secretarias da area, com o
apoio do Conselho a eles vinculado. Nos dois governos Lula, esses espagos
passaram a contar também com o suporte da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica (SGPR) tanto na organizagdo dos encontros, como no didlogo com o
Governo Federal. Assim, as conferéncias se tornaram as principais instancias de
proposicao de novas diretrizes de politicas pUblicas para compor o Plano Plurianual
de Acdo (PPA) do governo e de monitoramento e avaliacao das acles
governamentais nas trés esferas da Federacao.

As conferéncias sdo financiadas pela Administracdo Publica através de seus
Ministérios e Secretarias Municipais e Estaduais e podem ser patrocinadas pelo
setor privado. Além disso, esses espacos sdo, em regra, precedidos por etapas
municipais e/ou estaduais ou regionais. Os resultados agregados das deliberagdes
ocorridas nestas etapas sao objetos de deliberacao na conferéncia nacional, na qual
participam delegados das etapas anteriores e da qual resulta um documento final
contendo diretrizes para a formulacdo de politicas publicas da é&rea tema da
conferéncia (SANTOS e POGREBINSCHI, 2010).

O instrumento que materializa esses espagcos é o regimento interno,
elaborado, na maior parte dos casos, pelos Conselhos da area, com a participagéo
da Secretaria ou do Ministério ao qual estd vinculado. Nele, o desenho das
conferéncias é delineado pela definicdo dos objetivos do encontro, dos eixos
teméticos a serem debatidos, das etapas e das datas de realizagdo dos debates, do
ndmero e da composicdo de atores estatais e ndo-estatais (delegados) por unidade
da Federacgdo; da dinamica de deliberacdo das propostas, e das orientacBes gerais
para o encaminhamento das propostas aprovadas em cada encontro para a
comissao organizadora da conferéncia seguinte. Em todos os niveis da federacao,
este documento deve passar pelo crivo da plenaria da conferéncia, que pode
aprovéa-lo na integra, aprova-lo com mudancas ou rejeita-lo. No dltimo caso, os
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delegados devem formular e aprovar outro regimento antes de dar continuidade aos
trabalhos.
Desde sua criacdo até 2010, ja foram realizadas 111 conferéncias nacionais e
centenas de milhares de conferéncias intermediarias, nas esferas municipais e
estaduais. Do total de encontros nacionais, 9 aconteceram entre 1941 e 1988 — 11
delas referentes ao tema salde e 1 de Ciéncia e Tecnologia; e as demais 99
conferéncias foram organizadas p6s 1988 (BRASIL, 2011). O Quadro 1 apresenta os
temas de politicas publicas debatidos em conferéncias nacionais, por instituicdo e
ano de realizagdo, entre 1988 e 2010.

Quadro 1: Conferéncias Nacionais por instituicdo e ano de realizagao

(1988 a 2010)

Tema da Conferéncia Instituicao Ano de realizagao
Aprendizagem Profissional | Ministério do Trabalho e Emprego 2008
2 | Aquicultura e Pesca Ministério da Pesca e Aquicultura 2003/2006/2009
3 | Arranjos Produtivos Locais Mlnjsterlo do De§eqvoIV|m9nto, 2004/2005/2007
Inddstria e Comércio Exterior
A . o ) . 1995/1997/1999/2001/20
4 | Assisténcia Social Ministério do Desenvolvimento Social 03/2005/2007/2009
5 | Cidades Ministério das Cidades 2003/2005/2007/2010
6 | Ciéncia e Tecnologia Ministério de Ciéncia e Tecnologia 2001/2005/2010
7 | Ciéncia, Tecnologia e Ministério da Sadde 1994/2004
Inovacdo em Salde
8 | Comunicagéo Ministério das Comunicagdes 2009
9 Comumdades Brasileiras Ministério das Relagdes Exteriores 200872009
no Exterior
10 | Cultura Ministério da Cultura 2005/2010
11 aefesa .C',V'.I ¢ Assisténcia Ministério da Integracdo Nacional 2010
umanitaria
12 Desenvqlwmento .ler.al' Ministério do Desenvolvimento Rural 2008
Sustentével e Solidario
13 Direitos da Crianca e do Secretaria Especial Direitos Humanos 1997/1999/2002/2003/20
Adolescente P 05/2007/2009
14 Dlr(.a't.cfs c!a Pessoa com Secretaria Especial Direitos Humanos 2006/2008
Deficiéncia
15 | Direitos da Pessoa ldosa Secretaria Especial Direitos Humanos 2006/2009
1996/1997/1998/1999/20
16 | Direitos Humanos Secretaria Especial Direitos Humanos 00/2001/2002/2003/2004
/2006/2008
17 | Economia Solidaria Ministério do Trabalho e Emprego 2006/2010
18 | Educagéo Ministério da Educagéo 2010
19 | Educagédo Basica Ministério da Educacéo 2008
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Educacao Escolar

20 p Ministério da Educagéo 2009
Indigena

21 Educag}aq Profissional e Ministério da Educacéo 2006

ecnolégica

22 | Esporte Ministério do Esporte 2004/2006/2010
Gays, Lésbicas,

23 | Bissexuais, Travestis e Secretaria Especial Direitos Humanos 2008
Transexuais

24 | Gestdodo Trabalho eda |\ icierio da Saade 1994/2006
Educacdo na Saude

25 Infanto-Juven|I pelo Meio Ministério do Meio Ambiente 2003/2006/2009
Ambiente

26 | Juventude Secretaria Geral Presidéncia Republica | 2008

27 |Medicamentose - \uoicierio da Sade 2003
Assisténcia Farmacéutica

28 | Meio Ambiente Ministério do Meio Ambiente 2003/2005/2008

29 | Politicas Publicas paraas | o\ otaria Especial Politicas Mulheres | 2004/2007
Mulheres

30 | Povos Indigenas Secretaria Especial Direitos Humanos 2006

31 Promogao da lgualdade Secretarla Especial Promocgao Igualdade 2005/2009
Racial Racial
Recursos Humanos da

32 | Administragao Publica Planejamento, Orgamento e Gestao 2009

Federal

1992/1996/2000/2003/20

33 | Saude Ministério da Saude 07

34 | Saude Ambiental Ministério da Salude 2009

35 | Saude Bucal Ministério da Saude 1993/2004

36 | Saude do Trabalhador Ministério da Saude 1994/2005

37 | Saude Indigena Ministério da Satde 1993/2001/2006
38 | Saude Mental Ministério da Saude 1992/2001/2010
39 | SeBuranca Alimentare | wiinistario do Desenvolvimento Social | 1994/2004/2007
40 | Seguranca Publica Ministério da Justica 2009

Fonte: Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2011).

Pelo Quadro 1, observa-se que, entre 1988 e 2010, 40 politicas publicas
distintas foram debatidas em conferéncias nacionais e intermediarias (municipais,
regionais e estaduais). Destas, 27 foram organizadas entre 1988 e 2002 e
debateram politicas de Saulde, Assisténcia Social, Direitos Humanos, Direitos da
Crianga e do Adolescente e Seguranca Alimentar e Nutricional, e as outras 72
Conferéncias, que correspondem a 659% do total, ocorreram entre 2003 e 2010,
durante os dois governos Lula.
A diferenca no nimero e na proporcao de encontros realizados no governo
Lula se deve ao fato de que este governo priorizou uma gestdo mais democréatica e
participativa e, com tal objetivo, buscou construir um novo pacto com a sociedade

233




OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.228-250

civil por meio da criagdo e institucionalizacdo de novos espagos participativos.
Neste sentido, o governo constituiu a Secretaria Nacional de Articulagdo Social,
vinculada a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SGPR), para desenvolver
esses espacgos, e ampliou as atribuicbes da SGPR, que se tornou responséavel por
promover a articulagdo entre governo e entidades civis e de implementar
instrumentos de consulta e de participacdo popular de interesse do Poder
Executivo. Dentre os espacos participativos fomentados, as conferéncias de
politicas publicas e os féruns de discussdo do Plano Plurianual (PPA) tornaram-se
0s mais importantes na construgdo do relacionamento entre governo e sociedade
civil. Os primeiros foram constituidos para auxiliar a elaboragdao do PPA 2004-2007,
enquanto as Conferéncias tém sido organizadas, desde entdo, para discutir e
deliberar propostas de politicas publicas.

Dos 24 Ministérios e 8 Secretarias da Presidéncia com status de Ministério,
21 deles ja realizaram, pelo menos, 1 conferéncia. Dentre estes, a Secretaria
Especial de Direitos Humanos constitui-se a recordista, com 24 conferéncias
nacionais realizadas p6s-88 em 6 temas distintos. Em seguida, vem o Ministério da
Saude, com 21 ocorréncias em 9 temas distintos. Considerando, porém, todo o
perfodo desde a instituicdo das conferéncias em 1937, a salde se apresenta como
o tema recordista, com 32 encontros nacionais entre 1937 e 2010. Em seguida,
vem o Ministério do Desenvolvimento Social e do Meio Ambiente, com 11 e 6
conferéncias, respectivamente, em 2 temas distintos. Os demais Ministérios e
Secretarias Especiais realizaram entre 1 e 4 conferéncias nacionais de 1988 a 2010
(Quadro 1).

As diferengas em relacdo a quantidade e a diversidade teméatica das
conferéncias realizadas por cada Ministério parecem resultar de caracteristicas
préprias da organizacao de cada &rea de politica publica, assim como se observa
para as instituicdes participativas, como os Conselhos de Politica (TATAGIBA e
TEIXEIRA, 2008). A saude, recordista em nimero de encontros e em diversidade de
temas discutidos em conferéncias, consiste em uma politica constitucional, cujo
desenho foi construido, historicamente, com a participacdo de profissionais e de
usuérios, desde as primeiras décadas do século XX. De forma semelhante, a politica
de direitos humanos, a segunda com maior nimero de conferéncias realizadas e de
temas debatidos, foi construida com a participacao de atores sociais, nacional e
internacionalmente relevantes, em féruns, conferéncias e convencdes mundiais,
organizadas a partir dos anos de 1980.

Tendo isso em vista e diante do universo de conferéncias ja realizadas, optou-
se, neste trabalho, por analisar os encontros nacionais de aquicultura e pesca, de
politicas para mulheres e de politicas de promog¢éao da igualdade racial devido a trés
razdes principais. Primeiro, devido que a 1% conferéncia de cada éarea foi realizada
no primeiro mandato do governo Lula (2003-2006). Segundo, por serem politicas
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pUblicas incorporadas como politicas de governo em 2003, através da criacéo de
uma secretaria especial, com status de Ministério, vinculada a SGPR, para cada
uma delas. Por ultimo, por debaterem politicas publicas distintas, que se
diferenciam ou se assemelham em relacdo a sua finalidade, ao tipo de sociedade
civil que envolvem e ao vinculo institucional que apresentam. Isso permite testar a
proposicao deste trabalho de que conferéncias de politica puablica distinta
apresentam capacidade inclusiva diferente. Esses pontos estdo descritos na secéo
seguinte.

As Conferéncias Nacionais de Aquicultura e Pesca, de Politicas para Mulheres e
de Politicas de Promocéao da Igualdade Racial

As Conferéncias Nacionais de Aquicultura e Pesca, de Politicas para Mulheres
e de Politicas de Promoc¢do da Igualdade Racial sé@o realizadas por iniciativa do
Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), da Secretaria Especial de Politicas para
Mulheres (SPM) e da Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade
Racial (SEPPIR), respectivamente, e contam com o apoio do Conselho Nacional da
area e da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Sendo assim, todas as
despesas referentes ao encontro ficam a cargo da instituicdo que o promove, que
deve cumpri-las por meio de recursos orcamentarios préprios, aprovados na Lei
Orcamentéria Anual do ano anterior (LOA) e repassados pela Casa Civil.

O MPA, a SPM e a SEPPIR, assim como os demais 6rgaos do Poder Executivo,
recebem recursos para duas finalidades: (1) para o custeio da maquina
administrativa e implementacdo de projetos e (2) para a execucao de programas da
instituicdo. Os primeiros sao calculados a partir das despesas administrativas de
pessoal esperadas para o ano seguinte. Os recursos para programas, por sua vez,
requerem um esforco politico por parte do Ministro, na medida em que dependem
de autorizacao da Comissao de Orcamento da LOA e de incluséo de rubrica nesta lei
para tal finalidade. Deste modo, cada Ministério e Secretaria Especial obtém
montantes distintos de recursos, que variam, entre outros, com seu tamanho
institucional, com a centralidade de sua politica publica para o Governo Federal e
com sua capacidade de influenciar politicamente as decisdes orcamentarias. A
Tabela 1 apresenta o total de recursos orcamentérios recebidos pelo MPA, pela
SPM e pela SEPPIR entre 2003 e 2010, enquanto a Tabela 2 mostra a proporcéo
desses recursos recebida para execucado de programas desses ministérios.
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Tabela 1
Recursos Orcamentarios recebidos pelo MPA, SPM e SEPPIR
entre 2003 e 2010 (R$ 1,00)
Ano/ Instituicdo MPA SEPPIR SPM
2003 12.342.000 Sl 24.135.000
2004 89.071.000 17.252.000 26.192.000
2005 75.952.114 14.058.109 17.052.414
2006 76.253.988 18.430.401 17.383.848
2007 113.982.394 18.121.100 24.757.394
2008 92.571.970 14.641.561 37.136.241
2009 371.896.664 15.893.450 29.670.828
2010 799.430.483 20.534.450 61.038.900

Fonte: formulagcédo prépria a partir de dados obtidos no Portal do Orgamento. Disponivel em:
<www.senado.gov.br>. Acesso em: [08 abr. 20117]; e no site do Ministério do Planejamento. Disponivel

em: <www.planejamento.gov.br>. Acesso em: [08 abr. 2011]. Legenda: S| — sem informagao.

Tabela 2
Total de recursos recebidos para execugdo de programas por 6rgao
entre 2003 e 2010 (R$ 1,00)
Total de . Média de
Recursos recebidos | 9%, total de recursos
L Recursos . . programas na
Orgao . para execugdo de recebidos para
recebidos por LOA por ano
L programas programas
orgéao
MPA 1.990.261.079 1.452.890.588 73% 6
SEPPIR | 184.182.242 116.034.812 63% 3
SPM 333.696.522 220.239.705 66% 4

Fonte: formulacdo prépria a partir de dados do site Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado>

Como mostra a Tabela 1, o MPA recebeu o maior montante de recursos
orcamentarios de 2003 a 2010, sendo este, em média, 6 vezes maior que o da SPM
e 10 vezes maior que o da SEPPIR. Esta ultima obteve o0 menor repasse de recursos
durante quase todo o perfodo analisado, salvo no ano de 2006, quando a SPM
recebeu o montante mais baixo, de R$ 17.383.848,00, segundo a Tabela 2. Do total
de recursos recebidos por instituicdo, parcela significativa foi repassada para a
implementagdo dos programas dessas instituicdes que receberam rubrica na LOA.
No caso do MPA, 73% dos recursos foram repassados para a execugdo de
programas do Ministério, enquanto que 63% e 66% do total de recursos recebidos
pela SEPPIR e pela SPM, respectivamente, foram destinados a execucdo de
programas dessas instituicdes. Os recursos repassados ao MPA para programas
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foram aplicados em 6 programas distintos, em média, durante 2003 e 2010, ao
passo que 0S recursos para programas encaminhados para a SEPPIR e para a SPM
foram destinados a execucdo de 3 e 4 programas, respectivamente, nos 8 anos de
governo Lula.

Dado que o MPA recebeu o maior montante de recursos orgcamentarios por
ano e em todo o periodo analisado e que incluiu o maior nimero de programas na
LOA, comparativamente as outras duas instituicGes, espera-se que ele apresente
maior capacidade inclusiva. Essa suposicdo se justifica na medida em que a
incorporacao das propostas deliberadas nas conferéncias se da, sobretudo, em
programas do Ministério. Como o MPA apresenta maior nimero de programas
incluidos na LOA, em média, durante 2003 e 2010, e a eles foi destinada parcela
maior de recursos, a incorporagao de diretrizes aprovadas nas conferéncias da éarea
torna-se mais facil, em termos econdémicos, e, como decorréncia, sua capacidade
inclusiva tende a ser maior.

A 12 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca foi realizada de 25 a 27 de
Novembro de 2003. Seu objetivo foi construir um Plano Estratégico de
Desenvolvimento da Aquicultura e da Pesca. No ano seguinte, foi organizada a 1°
Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres, entre 15 e 17 de Julho. Este
encontro buscou propor diretrizes para a formulacdo do | Plano Nacional de
Politicas para Mulheres (PNM ) e avaliou as ac¢des, até entdo, desenvolvidas pela
SPM. Com objetivos semelhantes, quais sejam, o de formular um Plano Nacional de
Politicas de Promocédo da lgualdade Racial e avaliar a atuacdo da SEPPIR na
promocédo da igualdade racial, foi realizada, de 30 de Junho a 02 de Julho de 2005,
a 17 Conferéncia Nacional desta area.

A 2% Conferéncia Nacional de cada é&rea deu continuidade aos trabalhos
iniciados no primeiro encontro. No caso da Aquicultura e Pesca, o 2° encontro
ocorreu entre 14 e 16 de Margo de 2006 e teve como finalidade consolidar a
Politica Nacional de Desenvolvimento do setor e avaliar a incorporacdo das
deliberagdes produzidas no 1° encontro na agenda do MPA!. Do mesmo modo, a 22
Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres e de Promocéao da Igualdade Racial
buscaram consolidar e avaliar a implementagdo do Plano Nacional da é&rea. Estas
foram realizadas de 18 a 20 de Agosto de 2007 e de 25 a 28 de Junho de 2009,
respectivamente.

Os primeiros encontros nacionais de Mulheres e de lgualdade Racial foram
antecedidos por conferéncias municipais, enquanto o de Aquicultura e Pesca foi
precedido somente por conferéncias estaduais. Foram realizadas mais de 2.000

1 O Ministério da Aquicultura e Pesca realizou a 3% Conferéncia Nacional de 30 de Setembro a 02 de
Outubro de 2009, cujo tema foi: “Consolidacdo de uma Politica de Estado para o Desenvolvimento
Sustentavel da Aquicultura e Pesca”. Nela, os delegados avaliaram a Politica Nacional de
desenvolvimento do setor e acrescentaram diretrizes e a¢cdes do governo para que a Aquicultura e Pesca
se tornem politicas permanentes, ou seja, politicas de Estado.
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conferéncias municipais, 26 encontros estaduais e 1 encontro no Distrito Federal
para debater politicas para Mulheres; cerca de 1.300 encontros municipais, 26
estaduais e 1 no Distrito Federal para discutir politicas de Promocdo da lgualdade
Racial; e 26 conferéncias estaduais e 1 no Distrito Federal sobre Aquicultura e
Pesca.

Este formato foi mantido para o 2° encontro de Aquicultura e Pesca em 2006
e de politicas para mulheres em 2007, mas foi alterado em relacado a politica de
Igualdade Racial, cujas conferéncias foram iniciadas a nivel estadual e ndo a nivel
municipal, como no primeiro ano de encontros?. Nos dois anos de realizacdo de
conferéncias, portanto, foram realizados cerca de 4.000 encontros para debater
Politicas para Mulheres, 1.400 conferéncias de Igualdade Racial e 54 conferéncias
de Aquicultura e Pesca (Tabela 3).

Os 4.000 encontros de Politicas para Mulheres reuniram centenas de
milhares de pessoas nas etapas municipais e estaduais, totalizando cerca de 240
mil pessoas envolvidas nos dois anos de encontros. Deste total, cerca de 4 mil
delegados participaram das Conferéncias Nacionais, dos quais 2.000 (50%), em
média, representavam entidades e associacGes civis e movimentos sociais da area
(BRASIL, 2009a). De forma semelhante, as conferéncias de politicas de promocao
da igualdade racial contaram com a participacdo de mais de 140 mil pessoas.
Destas, 4 mil participaram dos encontros nacionais, sendo 2.400 (60%) delas, na
média dos encontros, representantes de movimentos sociais e associagdes e
entidades civis (BRASIL, 2009c). J& os encontros de Aquicultura e Pesca
envolveram aproximadamente 40 mil pessoas. Dos cerca de 4 mil participantes dos
encontros nacionais, 50%, em média, representavam associacdes de profissionais e
grupos empresariais vinculados ao setor (BRASIL, 2009e), conforme mostra a
Tabela 3.

2 Segundo a coordenadora geral da Conferéncia Estadual de Minas Gerais, o principal motivo para essa
mudanca foi a incapacidade financeira de grande parte dos municipios de investir na realizagdo do
encontro. Neste contexto, optou-se por iniciar as discussdes a nivel estadual e ndo nos municipios, como
em 2005.
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Tabela 3
Nuamero total aproximado de Conferéncias e de participantes por area
i Total Total
Area aproximado de aproximado de Composicdo da participagao
Conferéncias participantes

509% atores estatais e 509%

Aquicultura e 54 40 mil representantes de associa¢bes

Pesca AN o
profissionais e de empresérios
609, atores estatais e 409,
lgézgzﬁe 1.400 150 mil representantes de movimentos sociais ¢

entidades civis

50% atores estatais e 50%,
Mulheres 4.000 240 mil representantes de movimentos
sociais e entidades civis

Fonte: Relatério final da 12 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, da 1% Conferéncia
Nacional de Politicas para Mulheres e da 1% Conferéncia Nacional de Politicas de Promogéo
da lgualdade Racial. Disponivel em: <www.presidencia.gov.br>. Acesso em: [08 abr. 2011].
(BRASIL (b), (d), (f), 2009).

A adocgao de uma pratica participativa e deliberativa distinta pelas instituicbes
responsaveis por essas conferéncias — mais descentralizada para os encontros de
Mulheres e de Promocao da lgualdade Racial e mais centralizada para as
conferéncias de Aquicultura e Pesca — assim como a diferenca em termos de
ndmero e composicao dos participantes dessas &reas parecem se justificar pelo fato
de que esses encontros envolvem uma sociedade civil com histéria e organizagao
distinta.

No que diz respeito a histéria, as conferéncias de politicas para mulheres® e
de promocdo da igualdade racial* contam com a participacdo de uma sociedade

3 As politicas publicas para mulheres foram incorporadas ao Estado nos anos 80 com a criacdo de
delegacias especializadas na defesa das mulheres e do Conselho Nacional de Politicas para Mulheres
(CNDM) em 1985, vinculado ao Ministério da Justica (PINTO, 2003). No entanto, entre 1989 e 1994, o
CNDM ficou desestruturado e sem autonomia administrativa e financeira. Nos dois governos Fernando
Henrique Cardoso, pouco se fez a esse respeito e o Conselho continuou a ser um érgdo subordinado,
administrativa e financeiramente, ao Ministro da Justica. Somente em 2002, quando foi criada a
Secretaria dos Direitos da Mulher (SEDIM), esta situagdo modificou-se e a questdo das mulheres tornou-
se politica de governo.

4 A questéo racial foi incorporada ao Estado com a instituicdo da Fundagéo Cultural Palmares (FCP) em
1988 para comemorar os 100 anos de abolicdo da escraviddo no pafs. Este organismo federal foi
vinculado ao Ministério da Cultura e tinha como objetivo promover e preservar a influéncia negra na
sociedade brasileira. Ademais, a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu, de forma inédita, o racismo e
0 preconceito racial como fendbmenos presentes na sociedade brasileira, sustentando a necessidade de
combaté-los. Como decorréncia, Entre 1990 e 1995, as centrais sindicais e os principais sindicatos
passaram a incluir a tematica racial em sua pauta de reivindicagdes, o que refletiu, sobretudo, no
aparecimento de érgéos especificos do tema nessas instituicdes. Dessa mobilizagao resultou a criagédo
do Instituto Interamericano pela Igualdade Racial (Inspir). Além disso, a mobilizagdo do Movimento
Negro contribuiu para a instituigdo do Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizagdo da Populagéo
Negra, vinculado ao Ministério da Justica, responsavel pela proposicdao de acdes de combate a
discriminagéo racial (GARCIA, 2008).
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civil articulada, autbnoma, experiente na luta por seus direitos, e amplamente
difundida em territério nacional; o que ndo se verifica para a area de Aquicultura e
Pesca®, que conta com a participacdo de uma sociedade civil de formac&o ainda
incipiente, menos difundida territorialmente e com capacidade de mobilizacao
menor que daquelas.

Em relagcdo a organizacao, as conferéncias de Aquicultura e Pesca envolvem
representantes de associagdes de profissionais e de grupos empresariais, que sao
orientados para valores materiais e buscam intervencdes setorializadas por parte do
governo. Ja os encontros de mulheres e de promoc¢do da igualdade racial, por
tratarem de questdes de género e étnico-raciais respectivamente, contam com a
participacao de representantes de movimentos sociais e associacdes e entidades
civis, orientados, sobretudo, para valores identitarios e que lutam por um objeto
coletivo.

Como as conferéncias de Aquicultura e Pesca envolvem grupos empresariais,
espera-se que elas apresentem maior capacidade inclusiva, comparativamente as
de politica para mulheres e de promocao da igualdade racial. Isso se justifica na
medida em que o Brasil, até o século passado, era caracterizado pelo alto grau de
permeabilidade aos interesses privados dominantes nos processos decisérios
desenvolvidos no ambito do Executivo. Durante quase todo o século XX, a formagéao
da agenda de politicas publicas do governo federal foi constrangida por um sistema
corporativo de interesses no interior do Estado, que institucionalizou uma pratica de
negociacao com 0s grupos econdmicos, transformando o executivo em arena
privilegiada para o encaminhamento das demandas empresariais (DINIZ, 1992).
Mediante essa heranca, acredita-se que as conferéncias de aquicultura e pesca, que
contam com a participacdo de grupos de interesse econémico, apresentem
capacidade inclusiva maior, dado que a incorporacdo das diretrizes aprovadas
nesses espacos torna-se mais facil, em termos politicos, pela presenca desses
grupos.

A participacao dos representantes da sociedade civil, em todas as
conferéncias, foi realizada em Grupos de Trabalho (GTs), mediante a proposig¢édo de
diretrizes e a avaliacao das politicas formadoras da agenda do governo. A 1°
Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca foi dividida em 7 eixos teméaticos, a 12
de Politicas para Mulheres em 5, e a 1? de Promogéo da Igualdade Racial, em 12.
De igual forma, as 2% conferéncias dessas areas abordaram esses assuntos e

5 Até a redemocratizacdo, em 1985, a drea de Aquicultura e Pesca esteve vinculada & SUDEPE e, com
sua extingdo nesse mesmo ano, esse setor passou a ser de competéncia do IBAMA. Em 1990, porém, a
MP 15071990 extinguiu essa atribuicdo deste 6rgéo e a aquicultura e a pesca deixaram de ser politicas
plblicas. Somente em 1998, pela MP 1450, esses setores foram reincorporados ao Estado, com a
criacdo de um Departamento de Aquicultura e Pesca na estrutura do Ministério do Abastecimento,
Pecuéria e Agricultura.
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acrescentaram o eixo de direito a moradia e a terra, debatidos nos encontros de
politicas para mulheres e promocao da igualdade racial, e de enfrentamento da
desigualdade social, debatido nas conferéncias de politicas para mulheres. O
Quadro 2 explicita os eixos tematicos por area e por conferéncia.

Quadro 2

Eixos teméaticos das Conferéncias Nacionais de Aquicultura e Pesca,
de Politicas para Mulheres e de Promocéao da Igualdade Racial

Conferéncia

Aquicultura e

Igualdade Racial

Mulheres

Pesca
. Participagéo
. Ordenamento 1. Trabalho/Desenvolvimento
. N 1. Enfrentamento da
Pesqueiro 2.Educacao
~ , pobreza
. Estruturacao 3. Saude > Superacio da
setor 4. Diversidade Cultural - ouperag
. L violéncia
. Estruturacéao 5. Direitos Humanos e ~
- 3. Promocéo do bem-
Pesca Seguranca Publica estar
a . Politicas Sociais | 6. Comunidades Quilombolas S -
1 . 4. Efetivacao dos direitos
para setor 7.Povos Indigenas
0 humanos
. Politicas de 8. Juventude .
- 5. Desenvolvimento de
credito 9. Mulheres oliticas de educagéo
. Politica de 10. Politica Internacional P . §~ !
- L cultura, comunicacao
desenvolviment 11. Religides ~
A ) e producdo do
o tecnolégico 12. Fortalecimento de conhecimento
. Producao e ONGS anti-racismo
Fome Zero
1. Autonomia/lgualdade.
2. Educacao
3. Saude
1. Educacéao 4. Enfrentamento da
. Desenvolvimento | 2. Cultura violéncia
Pesca Industrial | 3. Controle Social 5. Participagdo no poder
. Desenvolvimento | 4. Salde 6. Desenvolvimento
2 Pesca Artesanal 5. Terra econdmico
. Desenvolvimento | 6. Seguranca e Justica 7. Direito moradia, terra
Aquicultura 7. Trabalho 8. Cultura
. Apoio a Cadeia 8. Politica Nacional 9. Enfrentamento
Produtiva 9. Politica Internacional racismo
10. Enfrentamento
desigualdade
11. Monitoramento Plano

Fonte: formulagdo prépria a partir de dados da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (BRASIL,

2011).

241




OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 17, n° 1, Junho, 2011, p.228-250

Como mostra o Quadro 2, as conferéncias de Aquicultura e Pesca debateram,
em maior medida, questdes de ordem econdémica. No 1° encontro, foram
estabelecidos 3 eixos de um total de 7 para debater o desenvolvimento do setor e,
no 2° os 4 temas discutiram o desenvolvimento da aquicultura, da maricultura, da
pesca industrial e da pesca artesanal. Os encontros de politicas para mulheres, por
sua vez, discutiram, em maior medida, questdes sociais, orientadas para a melhoria
das condigdes de vida das mulheres. Os 5 eixos tematicos da 12 Conferéncia
Nacional de Politica para Mulheres e 8 dos 11 temas tratados no 2° encontro
debateram essas questdes. Somente o0s eixos participacdo no poder,
desenvolvimento econémico e monitoramento do plano ndo debateram propostas
de cunho social. Do mesmo modo, as duas Conferéncias Nacionais de Politicas de
Promocao da lIgualdade Racial discutiram, em sua maioria, assuntos sociais,
voltados para a promogdo socioeconémica da populacdo negra e indigena. No 1°
encontro, dos 12 temas discutidos, 10 trataram de matérias desse tema — com
excecdo dos eixos: politica internacional e fortalecimento de ONGs; enquanto que,
na 22 conferéncia, 6 dos 9 eixos disseram respeito a questbes anélogas.

Os assuntos dos eixos tematicos das conferéncias refletem a finalidade da
politica publica debatida nos encontros. As conferéncias de Aquicultura e Pesca,
por representarem um setor econémico, debateram, em grande medida, assuntos
propriamente econémicos; ao passo que o0s encontros de Mulheres e de Igualdade
Racial, que tratam de politicas identitarias, de reconhecimento®, cuja finalidade é
social, discutiram propostas de promogao socioeconémica desses grupos.

As politicas publicas de cunho social sdo, em sua maioria, intersetoriais e
transversais e tém como finalidade a redistribuicao de beneficios sociais de modo a
diminuir as desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento
socioecondmico. Como tal, elas demandam maior esfor¢o polftico e menor estrutura
administrativa, maior coordenacao entre as instituicdes publicas e mais recursos
orcamentarios. Ademais, essas politicas ndo geram retorno financeiro, em termos
de arrecadagdo de impostos, de investimentos e de producado, para o governo e
para o pais. As politicas com finalidade econbmica, por outro lado, sao, geralmente,
setoriais e voltadas para grupos econémicos especificos. Como tal, elas tendem a
demandar menor esforco politico, menor estrutura administrativa e menor
coordenacdo politica, assim como a depender de menos recursos orcamentarios
para sua execucdo. Deste modo, espera-se que conferéncias que tratam de assuntos
de cunho econdmico, como as de Aquicultura e Pesca, apresentem capacidade
inclusiva maior que as que debatem temas propriamente sociais.

De modo geral, portanto, o que se observa é que as conferéncias de
aquicultura e pesca, de politicas para mulheres e de politicas de promocédo da
igualdade racial debatem politicas publicas com finalidade distinta que envolvem

® Para a discussdo sobre polfticas de reconhecimento e politicas redistributivas, ver, entre outros,
FRASER, Nancy; HONNETH, Axel. Redistribution or Recognition: A Political-Philosophical Exchange. Verso,
2003.

242



PETINELLI, V. As Conferéncias Publicas Nacionais e a formacdo da agenda de politicas...

uma sociedade civil com histéria e organizagdo distinta e estdo vinculadas a
ministérios com centralidade politica diferente na estrutura do governo federal.
Enquanto as conferéncias de aquicultura e pesca debatem uma politica cuja
finalidade é econdmica, envolvem uma sociedade civil de base profissional e
empresarial e sao realizadas por um Ministério com maior centralidade politica
(interpretada em termos de recursos orcamentarios), os encontros de politicas para
mulheres e de promocao da igualdade racial tratam de politicas de cunho social,
envolvem uma sociedade civil com tradi¢cao de luta por meio de movimentos sociais
e sdo realizadas por Secretarias Especiais cujo orcamento é consideravelmente
menor que o do MPA. As caracteristicas que distinguem essas conferéncias

nacionais estao sistematizadas no Quadro 3.

Quadro 3
Caracteristicas das Conferéncias Nacionais de Aquicultura e Pesca, de Politicas
para Mulheres e de Politicas de Promogao da Igualdade Racial

Caracteristicas Aquicultura e Igualdade Racial Mulheres
Pesca
Centralidade politica,
medida em termos de
recursos orcamentérios 1.990.261.079 184.182.242 333.696.522
(total em R$ 1,00, 2003 a
2010)
Formacao recente
L . Baseada em Tradigcao de Tradigcao de
Histéria e tipo o - ~ - ~
o associacgbes de participacao participacao
organizacao da
. ) trabalhadores e Baseada em Baseada em
Sociedade Civil . . - .
grupos movimentos sociais | movimentos sociais

empresariais

Finalidade da Politica

S Econbmica Social Social
Pablica

Fonte: formulagéo prépria a partir da Tabela 2 e do Quadro 2.

Resta aferir, entdo, a capacidade inclusiva dessas conferéncias e examinar se,
e em que medida, ela varia por politica publica e conforme suas diferencas e

semelhancas quanto a centralidade da instituicdo sede do encontro, ao tipo de
sociedade civil envolvida e a finalidade da politica.
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Aferindo a capacidade inclusiva das Conferéncias Nacionais de Aquicultura e
Pesca, de Politicas para Mulheres e de Politicas de Promocgéao da Igualdade Racial

A 12 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca produziu 172 deliberactes
nos 7 eixos tematicos supracitados (Quadro 2), ao passo que o 1° encontro de
Politicas para Mulheres deliberou 78 propostas em 5 eixos e a 1% Conferéncia de
Promocao da Igualdade Racial, 1.048 resolucGes em 12 temas (Tabela 4). Essas
propostas, discutidas e aprovadas nos GTs e por maioria simples dos delegados na
Plenéria final, foram englobadas em um Unico documento por uma comissdo de
relatoria, composta por representantes da sociedade civil e do governo, e
encaminhadas para a instituicdo sede para anélise e incorporagdo na agenda’.

Tabela 4
Nimero de Resolugdes aprovadas por tema e ano de conferéncia
Tema Total de Resolugdes Aprovadas Total de Resolugdes
na 17 Conferéncia Aprovadas na 2? Conferéncia
Aquicultura e Pesca 172 249
Igualdade Racial 1.048 761
Mulheres 78 199
TOTAL 1.298 1.209

Fonte: Relatério final da 12 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, da 1? Conferéncia Nacional de
Politicas para Mulheres e da 1% Conferéncia Nacional de Politicas de Promocédo da Igualdade Racial.
Disponivel em: <www.presidencia.gov.br> (BRASIL, (b), (d), (f), 2009).

As 2% conferéncias nacionais de cada éarea seguiram o mesmo formato
participativo adotado no primeiro encontro. A avaliacao das acdes do governo
federal foi realizada em GTs a partir de um documento-base com todas as
propostas aprovadas na conferéncia anterior (Tabela 4). Com este documento em
maos, os delegados analisaram se a proposta foi ou ndo incluida pelo governo e
propuseram alteragdes na forma e no conteldo das mesmas, assim como novas
acBes de governo. O Quadro 4 apresenta o modelo de documento adotado nas 2%
conferéncias de politicas de promocdo da igualdade racial para avaliar a
incorporacdo das propostas aprovadas no primeiro encontro e discutir e propor
novas agdes de governo.

7 E importante atentar, porém, para o fato de que, embora o Estado seja o responsavel pela convocagédo
das conferéncias e pelos seus financiamentos, as decisdes nelas produzidas nao impdem, legalmente,
nenhuma responsabilidade ao Estado, na medida em que sdo apenas consultivas.

244




PETINELLI, V. As Conferéncias Publicas Nacionais e a formacdo da agenda de politicas...

Quadro 4
Modelo do Instrumental de Trabalho utilizado para discussao de propostas nos
GTs das conferéncias de politicas de promocgao da igualdade racial

Numero Proposta Politica Implantada Nova Redacédo Observacgdo
1 X X Sim
X Nao

Fonte: Instrumental de Trabalho das 2% Conferéncia Nacional de Promogéo da Igualdade Racial.

As propostas nao-incorporadas, segundo deliberacao da maioria simples dos
delegados de cada GT, assim como as novas propostas sugeridas e aprovadas
nesses espagos, foram reunidas em um Unico documento, pela comissdo de
relatoria, para avaliacao da plenaria da conferéncia. Esta foi realizada no ultimo dia
do encontro e contou com a participacao de todos os delegados. Na plenaria, as
propostas consideradas nao-incluidas pelo governo e as novas propostas aprovadas
nos GTs foram votadas. As deliberagdes aprovadas por maioria simples dos
delegados — novas propostas e resolugdes do 1° encontro ndo-incorporadas a
agenda governamental — foram, entéo, reunidas em um documento e encaminhadas
para a instituicdo sede da conferéncia. No caso da Aquicultura e Pesca, o
documento final da 27 conferéncia nacional foi composto por 249 propostas de
politicas publicas, o da 2% conferéncia nacional de politicas para mulheres reuniu
199 resolugdes, e o documento do 2° encontro nacional de politicas de promocéo
da igualdade racial, 761 deliberagdes, como mostra a Tabela 4.

A partir das deliberacbes aprovadas na 1% e na 22 conferéncia de cada uma
dessas areas, foram construidos os bancos de dados para analisar a capacidade
inclusiva desses espacos, aqui medida pelo grau de incorporacao das propostas
deliberadas nas conferéncias e inseridas, segundo avaliacdo dos delegados, na
agenda do governo federal. A partir de comparacédo entre o documento final da 2°
conferéncia e o documento final da 1%, cada proposta foi, entdo, classificada pelo
critério: incluida ou nao-incluida na agenda. As resolucdes inseridas na agenda,
segundo avaliacao dos delegados presentes, aparecem somente no 1° documento,
ao passo que as propostas ndo incorporadas pelo governo apareceram em ambos
os documentos finais, mesmo que com alteracdes textuais. As propostas nao
incluidas e contidas nos dois documentos, atribuiu-se valor 0, e as propostas
incorporadas e observadas somente no documento final da 12 conferéncia, atribuiu-
se valor 1. A variavel resultante desse processo foi denominada “capacidade
inclusiva da conferéncia”, proxy para a capacidade desses espacos de influenciar a
formacao da agenda de politicas publicas do governo federal.

Os Graficos 1, 2 e 3 apresentam a capacidade inclusiva das conferéncias de
Aquicultura e Pesca, Politicas para Mulheres e Promocao da Igualdade Racial,
obtida a partir de comparacdo documental dos relatérios finais desses encontros.
Segundo os dados, os encontros de aquicultura e pesca tiveram 559% de suas
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deliberagdes incluidas na agenda do governo federal entre a 1% e a 2% conferéncia da
area, ao passo que os encontros de politicas para mulheres e de politicas de
promoc¢dao da igualdade racial obtiveram 45% e 43%, de incluséo, respectivamente.

Gréafico 1
Capacidade inclusiva das Conferéncias Nacionais de Aquicultura e Pesca

Nao incluida

45%
Incluida 55%

Fonte: Relatério final desta Conferéncia. Disponivel em: <www.presidencia.gov.br>.

Gréfico 2
Capacidade inclusiva das Conferéncias Nacionais de Politicas para Mulheres

N&o incluida Incluida 49%

51%

Fonte: Relatério final desta Conferéncia. Disponivel em: <www.presidencia.gov.br>.

Gréfico 3
Capacidade inclusiva das Conferéncias Nacionais de Politicas de Promogéao da
Igualdade Racial

Incluida 43%

Nao incluida
57%

Fonte: Relatério final desta Conferéncia. Disponivel em: <www.presidencia.gov.br>.
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Resta aferir, entédo, a capacidade inclusiva dessas conferéncias e examinar se,
e em que medida, ela varia por politica puablica e conforme suas diferengas e
semelhancas no que diz respeito a centralidade da instituicdo sede do encontro, ao
tipo de sociedade civil envolvida e a finalidade da polftica.

Esses resultados apresentam duas implicagdes no que concerne a proposta
deste trabalho. A primeira é que o fato de uma conferéncia ser consultiva nao
significa, necessariamente, que ela nao terd capacidade de influenciar a agenda
governamental, como sugerido por estudos ja desenvolvidos e citados na introducéo
deste trabalho (IPEA, 2009). Assim como as conferéncias deliberativas, as
conferéncias consultivas, analisadas neste artigo, também se mostram capazes de
influenciar, em alguma medida, a formacao da agenda do governo federal. Isso se
verifica pelo seu expressivo grau de incorporacdo de propostas pelo governo federal,
(Gréficos 1, 2 e 3).

A segunda implicacdo diz respeito a proépria capacidade inclusiva das
conferéncias. As constatagdes acima corroboram a hip6tese de que conferéncias de
politicas publicas distintas apresentam capacidade inclusiva diferente.

Ademais, os resultados sugerem que essa capacidade de influenciar a agenda
governamental tende a ser maior (1) quando a centralidade politica da instituicao-
sede da conferéncia (interpretada em termos de recursos orcamentéarios) é maior;
(2) quando a conferéncia envolve a participagcao de grupos de interesse empresarial
e (3) quando debatem politicas publicas cuja finalidade é econémica. Isso pode ser
inferido na medida em que as conferéncias de aquicultura e pesca, que relinem
todas essas trés caracteristicas, apresentaram maior capacidade inclusiva (55%)
que os encontros de politicas para mulheres e de promocéao da igualdade racial,
cuja capacidade inclusiva encontrada (45% e 439% respectivamente) e
caracteristicas (finalidade da politica, histéria e organizacao da sociedade civil que
envolvem e centralidade politica da instituicdo-sede) sdo muito semelhantes
(Quadro 3).

Desse modo, os resultados encontrados apontam (1) para os efeitos da
realizagdo de conferéncias sobre a agenda governamental e (2) para as diferencas
na capacidade inclusiva de conferéncias de politicas publicas distintas. Além disso,
as constatacdes sugerem que a finalidade da politica, a histéria e o tipo de
organizacao da sociedade civil e a centralidade politica da instituicao-sede
impactam, em alguma medida, a capacidade inclusiva das conferéncias. Aferir o
sentido e a magnitude desses efeitos constitui, assim, o desafio para as préximas
pesquisas sobre o papel das conferéncias publicas nacionais na formacao da
agenda de politicas publicas do governo federal.
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Consideragdes Finais

Nos ultimos 20 anos, o Brasil assistiu a uma explosédo da participagédo social
através de instituicdes e espacos publicos de participacdo e deliberacédo. Esse
processo, que teve inicio no final dos anos 1980, com a redemocratizacdo do pais e
a promulgagcdo da Constituicdo Democréatica de 1988, foi possivel mediante os
esforcos tedrico e préatico de uma série de protagonistas sociais e politicos. Desde
entdo, diversas praticas participativas, impulsionadas pela Constituicdo e pelos
governos democraticos que se seguiram a ela — notadamente o governo Lula —, tém
sido institucionalizadas de forma crescente. Tais praticas vdo desde as mais
tradicionais, como o referendo e o plebiscito, até as mais inovadoras, como as
Conferéncias de Politicas Publicas.

O desafio desse artigo foi analisar uma dessas inovacbes, as Conferéncias
Puablicas, e aferir o grau incorporacao das diretrizes aprovadas nesses espac¢os na
agenda de politicas puablicas do governo federal. Ademais, buscou-se sugerir
aspectos que tendem a afetar a capacidade desses espacos de influenciar esse
processo.

De maneira geral, é possivel afirmar que as conferéncias publicas ndo apenas
tém influenciado a formacao da agenda de politicas publicas do governo federal,
como também o tém feito de maneira relativamente eficiente, uma vez que parte
expressiva das propostas aprovadas tem sido incorporada nos programas do
governo federal.

Os achados dessa investigagdo mostram-se relevantes para o conjunto de
estudos acerca do processo de formacao da agenda das politicas publicas em areas
que realizam conferéncias publicas, pois adicionam conhecimentos a um tema
ainda pouco explorado. No entanto, estamos cientes que o alcance empirico e
tedrico tem significativas limitacdes, pelo fato de termos analisado em conferéncias
de apenas trés temas distintos, que representam somente 5% do total de encontros
ja realizados. De todo modo, espera-se que os resultados aqui obtidos e as
sugestbes apresentadas sirvam de ponto de partida para novas pesquisas sobre o
tema.
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O Encarte Tendéncias explora alguns dados sobre o interesse, a
informacédo e a compreensao da politica.

Com base em dados de quatro pesquisas realizadas nos anos de 1989,
1997 e 2006, a organizacdo das informacgdes deu-se na direcdo de mostrar
que o processo de democratizacdo promoveu ganhos importantes, embora néo
muito expressivos, no grau de interesse pela politica, na aproximacao dos
individuos da politica e na cogni¢cao de alguns termos que fazem parte do
cotidiano dos cidadaos.

Em linhas gerais, os dados indicam que, nos 17 anos que separam a
primeira e Gltima pesquisa analisada, os processos de construcao institucional
e de definicdo de direitos dotaram parcelas significativas de cidadaos de
referéncias sobre o funcionamento democréatico. No entanto, a politica ainda é
considerada um terreno distante, e ainda é expressiva a desinformacdo sobre

as nocdes de termos como cidadania, democracia, esquerda e direita.
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Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

Interesse pela politica

As pesquisas apresentadas sugerem claramente que ao longo do periodo
democratico recente a ‘politica’ manteve lugar distante no mapa de interesses
dos brasileiros. O mesmo desinteresse presente no periodo das primeiras
eleicoes presidenciais do periodo, que abrangia 33% dos entrevistados, ficou
praticamente mantido em 2006, com 32,5%.

Qual politica interessa mais %
Nao tem interesse por politica | @
Politica da sua cidade ||| RN 13°
Politica do seu estado - 7,6
Outras respostas 7- 5,6

Nzo sabe F 3,7

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186
Pergunta: E quanto ao seu interesse, vocé diria que se interessa mais pela politica:

Quanto é o interesse por politica 2006 %

Muito interessado
Interessado
Pouco Interessado 46,0

Nada interessado

Nao respondeu

Fonte: FAPESP/BRASILO6. JUN-02330
Pergunta: E quanto ao seu interesse por politica, vocé diria que é...
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A percepcdo sobre o papel da politica

Os dados de pesquisas realizadas entre 1989 e 2006 mostram que a
experiéncia democréatica aumentou a percepcao dos individuos sobre sua
influéncia na politica.

A politica influencia sua vida? Vocé tem influéncia na politica?

1989 %

% Sim30,8

Sim 58,0 Né&o sabe 5,8

Outras respostas
0,5

Mais ou menos/um

Outras pouco 53
respostas 0,7 M ais ou
menos/um
pouco 6,0
Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186 Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186
Pergunta: Vocé diria que o que acontece na politica influi ou ndo na Pergunta: E vocé, influi ou ndo na politica?
sua vida?
Influi muito 34,0 Influi um pouco Sim, um pouco
27,6 248
Sim, muito 13,9
Né&o
responderam
038
NR 17
Né&o sabe 6,6

N&o sabe 4,9

Nio 31,8

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186

Fonte: FPA/BRASIL97.NOV-01825 Fonte: FPA/BRASIL97.NOV-01825
Pergunta: Vocé diria que o que acontece na politica influi ou ndo na Pergunta: E vocé, influi ou ndo na politica? (se sim) Muito ou um pouco?

sua vida? (SE SIM) Influi muito ou um pouco?

2006

Pessoas como vocé ndo tém Nao sabe 04 %

como influenciar no que o Nem Concorda

governo faz Nem Discorda 12

Discorda M uito N&o respondeu 0,1
1338
Discorda Pouco
22

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06.JUN-02330
Pergunta: Vou ler algumas frases sobre politica e Condorda Pouco

gostaria_de saber se vocé ... : PESSOAS COMO
VOCE NAO TEM COMO INFLUENCIAR NO QUE O
GOVERNO FAZ

241
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Os dados que apontam o desinteresse pela politica e o seu distanciamento
dos individuos ao longo do periodo vém ao lado da percepcao de politica
como atividade profissional e partidaria.

Politica é uma coisa que deve ser feita apenas por profissionais,
como deputados e senadores

(1989 e 1997| 37.9
Concorda 19.1
. 52,7
Discorda 41.2
| 1989
| m 1997
C d di d t L9
oncorda ou discorda em parte 30,9

7,6

N&o sabe/NR 8.8

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186/ FPA/BRASIL97.NOV-01825
Pergunta: Vou ler algumas frases e gostaria que vocé me dissesse se concorda ou se discorda de cada uma delas: “Politica € uma coisa que deve ser feita
apenas por profissionais, como deputados e senadores”

Os graficos da pagina seguinte mostram que, para a maioria da
populacdo, a participacao politica € uma atividade prépria dos

partidos. Embora a percepcdao majoritaria recente seja de que nosso
sistema tem muitas agremiacoes, também é majoritaria a ideia de que
a democracia nao funciona sem instituicoes representativas.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. 17 n° 1, Junho, 2011, Encarte Tendéncias. p.251-269 Tendéncias 255




Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

OpiniGes sobre como a OpiniBes sobre o numero de partidos
participacido popular deve ser existentes no pals
realizada
To80 (1997 e 2006 %
% m1997
. Ebom para o Brasil ter muitos h 5,2 2006
Através de - -
. partidos como tem hoje 16,3
eleicbes e dos
) 52,5
partidos |
politicos Seria melhor ter varios partidos mas _ 49,6
Através da ) menos do que tem 615
partidos Seriamelhor se s6 tivesse um tnico [ 23
politicos | partido 78
Outras . 6,0 Seria melhor se ndo existisse partido - 94
respostas
nenhum 11
N& beram/ N& d b6
N3o sabe 3.0 &0 souberam/ N&o responderam 33
Fontes: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186 Fontes: FPA/BRASIL97.NOV-01825/ FPA/BRASIL06.NOV-02483
Pergunta: Vocé acha que essa participacdo do povo deve ser: Perguntas: Como vocé sabe, existem varios partidos politicos no Brasil. Na sua

obinido:/ Hoie existem 29 partidos politicos no Brasil. Na sua obinido:

Opinides sobre a necessidade dos partidos e do Congresso para democracia

, (2006) ] %
Sem partidos

= m Congr Nacional

nao pode haver 63,0 Se (;0 hg eSS(Z| acional
i n ver democraci
democracia &0 pode haver democracia

66,1

A democracia
pode funcionar 31,5

sem partidos A democracia pode

funcionar sem Congresso 28,7
N&o souberam 5,3 Nacional
Néao
0,2
responderam Né&o sabe/ NR 5,2

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06.JUN-02330

Perguntas: Tem gente que acha que sem partidos politicos ndo pode haver democracia, outras pessoas acham que a democracia pode funcionar sem
partidos politicos. O que vocé acha? / O Congresso Nacional é formado por deputados federais e senadores eleitos pelo povo. Tem gente que acha que sem
Congresso Nacional nao pode ter democracia, enquanto outras pessoas acham que a democracia pode funcionar sem o Congresso Nacional. O que vocé
acha?
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Informacé&o Politica

Desde o inicio do periodo democratico recente midia e politica estao
estreitamente associados, e a midia eletronica - a TV - predomina como fonte
de informacao.

Como os individuos se informam sobre politica

Pelo radio . 5,5

1989

Pelos jornais ! 2,7

Amigos/ namorado(a) Parentes/ vizinhos/ Colegas I 23
de Trabalho ou escola ’

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186
Pergunta: Como vocé fica sabendo dos acontecimentos politicos do pais?

QOutras formas F 2,1

Habitos de informacédo %

1989 1997

. WSempre mDevezem quando [Nunca mN&o respondeu
B Sim, costumam M Nao costumam = De vez em quando/ raramente
Leem ou assistem noticiario sobre
- L 252 (08
Ler ou assistir o noticiario sobre 178 politica
politica !
Conversam com ot’n_ras pessoas (SN 385 126 07
sobre politica
Itti
Conversar sobre politica com 36,8 44,4 188
outras pessoas g
Participam de reunides de
| associa¢des ou comunidades 050162 738 05
Frequentar reunies de para tentar resolver problemas do
associagdes, comunidades de seu bairro ou cidade
base, etc, para resolver os 20,4 73,1 6,6 )
problemas de seu bairro ou de sua P articinam de reunides de algum
cidade P d 6 82,1 05
| movimento ou causa social
Frequentar reunides de partidos
olfticos ici i6 i
p Participam de re,u.mo es de partidos 86 87 12
politicos

Fonte: BRASIL89.SET-00186 Fonte: FPA/BRASIL97.NOV-01825

Perguntas: Vocé costuma: Ler ou assistir o noticiario sobre politica;
Conversar sobre politica com outras pessoas; Frequentar reunides de
associacdes, comunidades de base, etc, para resolver os problemas de seu
bairro ou de sua cidade; Frequentar reunides de partidos politicos (diretérios
zonais ou municipais).
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Perguntas: Lé ou assiste noticiario sobre politica? Conversa com outras
pessoas sobre politica? Participa de reunides de associagdes ou
comunidades para tentar resolver problemas do seu bairro ou cidade?
Participa de reunides de algum movimento ou causa social? Participam de
reunides de partidos politicos?
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Atencdo as noticias sobre politica Horas diarias assistindo TV

‘.Rédio mTelevisdo ‘ 2006

Até lhora 25,0

Nenhuma

Até 2 horas 25,0

Até 3 horas
Pouca

Até 4 horas

Alguma Até5horas

M ais de 5 horas

Muita N&o costumo

assistir TV

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06-JUN-02330 ; B . ;
Perguntas: Na semana passada, vocé diria que prestou... atencdo: NAS NOTICIAS QUE DERAM NA TELEVISAO SOBRE POLITICA/ NAS NOTICIAS QUE DERAM
NO RADIO SOBRE POLITICA/ Quantas horas por dia vocé costuma assistir TV?

. . 2006
Assistem Jornal Nacional . .
. Assistem outro jornal
(dias durante a semana) %
Todos os dias 34,3 N&o sabe/ NR 19

_—Sim 412

Nunca assistem 1,6 ‘

Néo sabe 0,1

5dias 80—

4 dias 9,7 1dia84 N&o 56,9

s

2dias 13,1

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06-JUN-02330

Pergunta: Com que frequéncia Vocé assiste o Jornal Nacional da TV Globo
durante a semana?

Se nunca assiste o Jornal Nacional, assiste outro jornal?

O numero de pessoas, no entanto, que buscaram a informacao politica é
muito pequeno. Apesar da alta audiéncia da TV, apenas 10% davam

atencao as noticias sobre politica.

258 Tendéncias OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. 17 n° 1, Junho, 2011, Encarte Tendéncias. p.251-269



Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

Participacdo em organizacoes

Sabemos que o associativismo e a participacao em organizacées colaboram
para ampliar a informacao politica dos individuos. Os dados das duas
pesquisas apresentadas, realizadas com uma diferenca de quase dez anos,
apontam a manutencao de niveis muito baixos de envolvimento. Destaca-se,
positivamente, apenas a participacao em grupos religiosos e, negativamente, a
queda pela metade da pequena participacao em partidos entre 1997 e 2006.

% 2006

257

Grupo religioso Grupo religioso

Associagdo de moradores ou

Clube esportivo sociedade de amigos de bairro

Clube esportivo

Sindicato

) Associagao de voluntariado
Associagdo de moradores ou

sociedade de amigos do

. Sindicato
bairro

L. _— Grupo ou associagdo de assisténcia
Associagdo profissional P Q. |
social

Partido Politico Conselhos de salde, educacéo, etc

Grémio, centro académico ou unido

Grupo ou associagéo de de estudantes

assisténcia social

Centro cultural
Centro académico, grémio

ou unido de estudantes ) A
Grupo de defesa do meio ambiente

Grupo de defesa do meio

. - Associacdo de defesa do consumidor
ambiente ou ecolégico

Associagdo de defesa do ) "
Partido Politico

consumidor
Outras
Fonte: FPA/BRASIL97.NOV-01825 Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06-JUN-02330
Pergunta: Para terminar, vou falar de algumas organizacdes ou entidades Pergunta: Vou citar algumas organizagdes e gostaria que vocé me dissesse
sociais e gostaria que vocé me dissesse se vocé é ou ja foi membro ou se participa ou ndo de cada uma delas: (somente respostas “sim”)

filiado a cada uma delas. Vocé é ou ja foi membro de algum/a...

Com pequeno interesse pela politica e sem interesse pela informacao politica,
apos 21 anos de democratizacdo em 2006, os brasileiros mantinham niveis

significativos de desinformacdo sobre temas basicos da politica, como a
democracia, a cidadania, direita e esquerda. E 0 que mostra a secdo seguinte.
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O que e Democracia?

1989

Respeito as liberdades, aos direitos do cidadao 40,4
QOutras respostas corretas

Direito de igualdade/ de oportunidade para todos

Governo do povo/participacéo popular no governo

Governo para o povo/ preocupado com os interesses

do povo
Né&o sabe
NR
Sabe MNao sabe (%)
Sexo
Masculino 63,0 370
Ferminin a0 e Ao Iongq d_os 17 anos entre
e de idade | a 12 e a ultima pesquisa
aixa de fdace | analisada neste encarte, a
16a 17 anos 62,2 - s cognicao sobre democracia
18 a 25 anos 63,1 369 aumentou de forma
| . iy . ®
26 5 40 anos 59,9 —— _S|gn|f|cat|va. de 3~8,SA (_:Ie
] individuos que nao sabiam
41 ou mais 621 seu significado em 1989 e
Escolaridade 1997, houve uma queda
Nao frequentou escola 59,1 . 409 para 25’4% em 2006.
Primeiro grau incompleto i 611 389
Primeiro grau completo | 57.4 T
Segundo grau incompleto]| 646 354
Segundo grau completo| 581 419
Superior incompleto; 65,3 347
Superior completo 71,8 282
Pés-graduagéo 61,4 . 386

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186
Pergunta: Para vocé, o que é democracia?
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O que e Democracia?
1997

Liberdade de expresséo/
manifestacéo

Liberdade de voto

Liberdade (sem especificar)

Outras respostas corretas

Sexo

Masculino

Feminino

Faixa de idade

16 a 17 anos

18 a 24 anos

25 a 34 anos

35 a 44 anos

45 a 59 anosi
60 anos ou maisﬁ

Escolaridade;

Nunca foi a escola formal

Primeiro grau incompleto

Primeiro grau completo

Segundo grau incompleto

Segundo grau completo

Superior incompleto

Superior completo

Mestrado/ Doutorado (completos ou|

incompletos) |

Fonte: FPA/BRASIL97.NOV-01825

Né&o sabe

NR

Sabe MN&o sabe (%)
65,8 32
56,8 a3z O desconhecimento do

significado de
democracia nao esteve
predominantemente
associado a variaveis

217 IEEI

60,3 397
socioecondmicas e
ool wsso= demograficas. A
61,5 L associacdo tradicional
62,1 379 com menor grau de
s86 S escolaridade esteve
' mantida nas 3
pesquisas, e apenas
31,0 eoOm— em 1997 os mais
— 59 jovens tinham mais
conhecimento que as
63.2 E— demais faixas de
64,3 387 idade.
87,7 12,3
92,2 78
97,6 24
100,0

Pergunta: Agora vamos falar um pouco sobre democracia. Para vocé, o que é democracia?
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Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

O que e Democracia?

2006

Direito de voto e escolha de governantes

Liberdade de expressao e opinido

Direito de ir e vir/ igualdade

37,1

Outras respostas corretas

N&o sabe

Sabe MNZo sabe (%) ‘

Sexo
Masculinoi 79,0 © 21,0
Feminino | 70,5 . 295 Para os individuos que
Faixa de idade| conheciam o significado
16 224 anos 76,0 0 de democracia nesse
25 2 30 anos| 58 perlodo_ entre pesquisas,
d 4SS0Cla¢dao com
352 44 anos | 757 eas liberdades e direitos
4559 anos 28 T2 predomina.
60 anos ou mais 65,9 341
Escolaridadei
Primérioﬁgsgibp?te% 57.9 - s
Primario completo 70,6 L |
Ginasio incompleto 7 72,8 o7
Ginasio completo | 81,1 . 189
Colégio incompleto | 76,2 238
Colégio completo | 84,0 - 16,0
Universitario Incompleto | 95,4 46
Universitério completo ou mais | 92,9 7

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06.JUN-02330
Pergunta: O que vocé acha que é uma democracia?
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Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

O que e cidadania?

1997
Ajudar ao préximo/ os
4,2
pobres
Ter direitos 11,5
Respostas erradas 9,3

N&o sabe

Outras respostas
corretas

Sabem mMResponderam Errado MN&o sabem (o7
Sexo ]
Masculino 51,8 37,6 i .
| Nas pesquisas realizadas
Feminino 48,3 23.0 em 1997 e 2006 foi
Faixa de idade aplicada questao aberta
16217 anos | 9.1 L8 sobre o significado de
6 28 ar0e o - cidadania. A queda do
1 4 1 0
2t anes) ' desconhecimento sobre
25 a 34 anos 55,0 35,1 esse termo entre as duas
35 a 44 anos 53,7 36,7 pesquisas é notavel: de
i o o ~
45 a 59 anos 43,9 45,9 40% para 10%. A nocao
1 geral sobre o termo, em
60 anos ou mais . >0 ambas as pesquisas
i )
Escolaridade estava associada a
Nunca foi a escola formal [IIN25[0 direitos.
Primeiro grau incompleto 35,2 51,6
Primeiro grau completo 52,8 39,8
Segundo grau incompleto 59,0 32,8
Segundo grau completoi 74,2 20,5
Superior incompleto 68,2 22,7
Superior completo 92,7 73
Mestrado/ Doutorado
(completos ou incompletos)i 95,9 .1

Fonte: FPA/BRASIL97.NOV-01825
Pergunta: Agora vamos falar um pouco sobre democracia. Para vocé, o que é democracia?
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Tendéncias

Interesse, informacdo e compreensao da politica

Cumprir seus deveres e

Obedecer as leis/ Cumprir

Direitos respeitados/ Ter
seus direitos respeitados

O que é Cidadania?

2006

obrigacdes

Ser honesto

as leis

Né&o sabe

Respostas erradas

Outras corretas

Respostas erradas mSabe WINZo sabe %

sexo

Masculino

Feminino

Faixa de idade

De 16 a 24 anos

De 25 a 34 anos

De 35 a 44 anos

De 45 a 59 anos

60 anos ou mais

Grau de instrucao

Analfabeto/ Primario incompleto
Primario completo
Ginasio incompleto
Ginasio completo
Colégio incompleto
Colégio completo
Universitério incompleto

Universitario completo ou mais

14,7 n7e ey
13, 57SoE

14, 97 75
EES o
16,7750
L2, 7 7e s
11, SO

13, 6ee 8NN EXS
15, 57 s ey
15, A0
11, A7
16, 0N 7o e
14, 70neo7mmmnrya
11 2SS ]
10, 7S 7

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06.JUN-02330
Pergunta: E para vocé, o que é ser cidadao?

%

As associacoes entre o
desconhecimento do termo
e variaveis socioecondmicas
e demograficas
acompanham a tendéncia
para a cognicao sobre o
termo “democracia”; sao os

menos escolarizados os

gue representam maior
porcentagem de respostas
“nao sabe”. Em 2006, as
diferencas entre faixas de
idade observadas em 1997,
desaparecem.
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Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

Direitos mais importantes dos brasileiros

2006

Direito a satde/ salde publica

Direito ao trabalho/ emprego

Direito a educagéo/ escola

Direito a moradia

Liberdades

Direito de voto

Outras respostas

N&o sabe

Fonte: CESOP-NUPPS/BRASIL06.JUN-02330
Pergunta: Quais os direitos mais importantes dos brasileiros?

Na pesquisa de 2006, a investigacao sobre o conhecimento de direitos
pelos brasileiros foi aprofundada e identificou que, ao lado do

significativo conhecimento do termo “cidadania”’, os entrevistados
consideravam os direitos sociais como 0s mais importantes.

O processo de democratizacdao ampliou a cognicao sobre varios temas
e assuntos da politica. Os surveys de cultura e politica sempre
atestaram a dificuldade na apreensdao dos conceitos de esquerda e
direita. Os graficos das proximas paginas mostram como o
conhecimento desses termos aumentou entre 1989 e 1997.
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Tendéncias

Interesse, informacdo e compreensao da politica

1989

E estar contra o governo/ o
status quo

E comunismo/ marxismo/
socialismo

E defender os direitos do povo/
da maioria

Outras respostas corretas

Nao sabe

Respostas erradas

Sexo ]
Masculino | 16,6 35,2
Femininoi 18,2 51,7
Faixa de idadei
16a17 anosi 18,0234 I
18 a 25 anosi IRy 433 |
26 a 40 anosi 40,6 V)
41 ou maisi 441 37,1
Escolaridade 1
Nao frequentou escola | 20,6
Primeiro grau incompleto ] ARSIV ENS 548 |
Primeiro grau completo | 18,1 Es 3 =T
Segundo grau incompleto ] 20,9
Segundo grau completo ] 233
Superior incompletc;
Superior completoﬁ
Pés-graduagéo IE 59

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186/ FPA/BRASIL97.NOV-01825

O que é esquerda? %

Ser
contra/oposi¢ao
ao governo

Outras respostas
corretas

Respostas erradas

N&o sabe

Sexo

Masculino

Feminino

Faixa de idade

16 a 17 anos

18 a 24 anos

25 a 34 anos

35 a 44 anos

45 a 59 anos

60 anos ou mais

Escolaridade

Nunca foi a escola formal

Primeiro grau incompleto

Primeiro grau completo

Segundo grau incompleto

Segundo grau completo

Superior incompleto

Superior completo

Mestrado/ Doutorado (completos ou |
incompletos)

1997

—

Sabe MRespostas erradas MN&o sabe o

104

64,1 27,9
49,6 37,0
54,5
55,5
54,3

61,7 26,9

60,0
51,7 39,3

30,0

44,2 40,9
62,9 32,0
60,7 21,3

73,7 22,6

81,0 2,4 I

92,5 25 ©
100,0

Perguntas: Em outras palavras, o que é para vocé ser de Esquerda?/ Na sua opinido qual é a diferenca que existe entre a esquerda e a direita na politica?

Para vocé, o que é ser de esquerda na politica?
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Tendéncias Interesse, informacdo e compreensao da politica

O que é direita? %

1989 1997

Eafavordo governo/
compactuam/ ligados ao governo

Eserou apoiar o Governo/ Status
quo

Outras respostas corretas

S&o os poderosos/ 0s que tem

poder

N&o sabe

Respostas erradas

Outras respostas cotrretas

Respostas erradas

N&o sabe

Outras respostas

NR

‘ Sabe MRespostas erradas BMN&o sabe

Sexo B
1 Sexo
Masculino | 16,6/ ESSININENESN |
1 Masculino 50,0 29,5
Feminino [/182 INSORIETNAN ]
, Feminino 31,8

Faixa de idade

Faixa de idade

16 a 17 anos | 18,0 2SN - 16 a 17 anos 50,0 50,0
18 2 25 anos 1194 INNSTSNNENEEEENN 182 24 an0s |111382 3
26 a 40 anos 40,6 44,6 25 2 34 anos | 44,8 40,8
7 35 a 44 anos 46,9 29,0
41 ou mais 441 37,1 B
, 35,7 31,0

Escolaridade

Nao frequentou escola

20,6

45 a 59 anos
60 anos ou mais
Escolaridade

Nunca foi a escola formal

333

Primeiro grau incompleto 21,8 | PR 575 |
Primeiro grau completo 1 ERL - 436 Primeiro grau incompleto 31,0
Segundo grau incompleto [ssg . Primeiro grau completo | 45,7 37,0
g Segundo grau incompleto 58,5 26,4
Segundo grau completo | 8, SHIIIEGEGGSINNNNNNEER '
| Segundo grau completo 59,3 26,9
Superior incompleto |4 13,3 Superior incompleto 54,1 16,2
Superior completo / 11,2 Superior completo | 48,6 429 ¥
Mestrado/ Doutorado 100,0

Pés-graduacgao

s S

(completos ou incompletes) |

Fonte: DATAFOLHA/BRASIL89.SET-00186/ FPA/BRASIL97.NOV-01825
Perguntas: Na sua opinido, qual é a diferenca que existe entre a esquerda e a direita na politica? Para vocé, o que é ser de esquerda na politica? / Para vocé, o
que é ser de direita na politica?
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Fichas Técnicas

N° da pesquisa (CESOP)

Data

Tamanho da
amostra (n° de
entrevistas)

Universo

Tipo de amostra

DATAFOLHA - CEDEC -

Cultura Polit

ica

A pesquisa do Datafolha é um

00186 03/09/1989 2083 Eleitores do levantamento por amostragem
Brasil estratificada por sexo e idade com
sorteio aleatério dos entrevistados,
FUNDACAO PERSEU ABRAMO - Cultura Politica e Cidadania |
Pesquisa quantitativa com 4.935
entrevistas pessoais e domiciliares,
questionarios estruturados distribuidos
em 226 municipios, atingindo 25 das 27
Eleitores do
01825 21/11/1997 4935 Brasil unidades da Federagdo (Amapé e
rasi
Roraima foram excluidos do
levantamento em fungéo do peso
residual de seu eleitorado versus o custo
elevado da coleta naquelas regides).
FUNDACAO PERSEU ABRAMO - Cultura Politica e Cidadania |
Pesquisa quantitativa com 2379
entrevistas pessoais domiciliares.
Amostragem probabilistica nos
) primeiros estagios (sorteio dos
Eleitorado
municipios, dos setores censitarios, dos
Brasileiro com
quarteirdes e dos domicilios), com
16 anos de
) ) controle de quotas de sexo e idade no
02483 10 - 16/03/2006 2379 idade ou mais,
) estégio final (selecdo do individuo).
residente nas
Distribuicao geogréafica em 153
areas urbana e
| municipios de 25 estados, de todas as
rural.
regides do pafs, estratificada por
localizagéo (capitais, regides
metropolitanas e interior) e pelo porte
dos municipios (divisdo em tercis:
pequenos, médios e grandes).
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Fichas Técnicas

Tamanho da

amostra (n° de Universo Tipo de amostra
entrevistas)

N° da pesquisa (CESOP) Data

CESOP - NUPPS A Desconfianga dos Cidadaos Brasileiros nas Instituicoes Democraticas

Amostra representativa nacional com
2.004 entrevistas pessoais, de tipo
probabilistica em 3 estagios:

primeiro estéagio - selegédo de 146
unidades primérias ou municipios
segundo regiao e grupos de IDH,

proporcionais ao tamanho; 30 desses

. municipios foram auto-
Populagéo i o
02330 1-15/06/2006 2.004 brasileira acima representativos, 19 capitais de
estado e 11 areas metropolitanas;
de 16 anos

116 municipios foram selecionados
aleatoriamente.

e segundo estagio - selecdo de setores

censitarios

terceiro estagio - selecdo de domicilios
dentro dos setores censitérios baseados
em quotas de sexo, idade, escolaridade
e PEA/nao PEA, tal como definido na
PNAD2004 (IBGE)

Banco de Dados Cesop: <http://www.cesop.unicamp.br/site/htm/busca.php >
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