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Democracia, desconfianca politica e insatisfacdo
com o regime - o caso do Brasil

José Alvaro Moisés
Departamento de Ciéncia Politica
Universidade de Sao Paulo

Gabriela Piquet Carneiro
Doutoranda do Programa de Pés-Graduacgao
em Ciéncia Politica
Universidade de Séo Paulo

Resumo: Este artigo examina as bases individuais da convivéncia contraditéria entre a desconfianga dos
cidadaos em instituicdes publicas, a sua insatisfagdo com o desempenho do regime e o apoio a
democracia no Brasil. As primeiras se¢des retomam o debate da questdo e discutem os conceitos de
legitimidade, satisfacdo e confianga politica; as demais abordam as implicagdes metodolégicas do
problema e explicitam a alternativa adotada para examinar os determinantes da desconfianca politica e
da insatisfacdo com a democracia. Descrevemos e analisamos o impacto desses fatores sobre a adesao
a democracia e também sobre o tipo de democracia preferido pelos entrevistados, tendo por base a
série histérica de pesquisas realizadas pelo Consércio Latinobarémetro entre 1995 e 2002.

Palavras-chaves: desconfianca, instituicées publicas, apoio politico, satisfagdo com a democracia

Abstract: This article analyses the individual basis of the contradictory relationship between levels of
distrust to public institutions and levels of support to democracy and satisfaction with the democratic
regime observed in Brazil. We discuss the concepts of legitimacy, satisfaction and political trust, and
the methodological implications of this problem. We describe and analyse the impact of this aspects
over the democratic adhesion. The study is based on the Latinobarometer series data from 1995 to
2002.

Keywords: distrust, political institutions, political support, satisfaction with democracy
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Introdugio?

Estudos comparados sobre o apoio a democracia em diferentes partes do
mundo chamaram a atengdo para a natureza multidimensional deste importante
fendmeno, sugerindo que a legitimidade do regime democréatico, embora
importante per se, esta associada a dois outros clusters de atitudes e opinides dos
cidadaos, a confianca nas instituicdes democraticas e a sua satisfacdo com o
desempenho pratico do regime (GUNTHER e MONTERO, 2000; MENEGUELLO,
2006 e LOPES, 2004). Mas, apesar de importantes achados da pesquisa em anos
recentes, ainda existe controvérsia em torno da relacéo entre essas trés dimensdes.
E necesséario desenvolver mais o conhecimento do fenémeno, de modo a esclarecer
melhor - particularmente no caso das novas democracias -, o sentido da associacéo
entre a adesdo a democracia, a satisfacdo com o desempenho do regime e a
confianga nas instituicdes democréticas. A existéncia, em boa parte das novas
democracias - e em sentido diferente daquele encontrado nas democracias
consolidadas -, de altos indices de desconfianca das instituicées e de insatisfacao
com o desempenho da democracia coloca em risco a continuidade ou a
estabilidade do regime democréatico? A satisfacdo e a confiangca sdo dimensdes
distintas ou tém de ser vistas como parte de uma mesma sindrome de atitudes
politicas? As questdes sao importantes para a teoria democratica e este artigo
pretende contribuir para a sua elucidacao a partir da comparacao do caso do Brasil
com outros paises da América Latina.

A democracia brasileira esta relativamente consolidada, a maior parte dos
especialistas reconhece isso. Mas ela parece enfrentar uma situagao paradoxal:
apesar do apoio majoritario ao regime democrético per se, quase 2/3 dos
brasileiros ndo confiam - em diferentes graus - em parlamentos, partidos, governos,
tribunais de justica, policia e servicos de salde e educacao. Surveys realizados por
Moisés em 1989, 1990 e 1993 revelaram que a percepg¢do negativa das instituicdes
atravessa todos os segmentos de renda, escolaridade, idade e distribuicao
ecolégica, chegando a influir na disposicdo dos cidadados para participar de
processos de escolha de governos; e também mostraram que é grande a
insatisfacdo com o funcionamento concreto da democracia (MOISES, 1995).
Resultados semelhantes foram encontrados em survey realizado em 2006,
coordenado por Moisés e Meneguello (MOISES, 2006).

! Versao revista de paper apresentado ao encontro anual da LASA em janeiro de 2006, em Porto Rico,
e, também, na Conferéncia “10 Anos do Latinobarémetro”, organizado pelo Centro de Estudos
Brasileiros da Universidade de Oxford, em agosto de 2006. Os autores agradecem a assisténcia e as
sugestdes do professor Leandro Piquet Carneiro, do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade
de Sao Paulo, e aos comentérios e sugestdes de dois pareceristas anénimos.
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Este cenério contrasta com a evolugao politica recente do pafs. Depois de
pouco mais de duas décadas de experiéncia democratica - perfodo igual ao vivido
sob o regime autoritario pregresso -, o Brasil da sinais de ter ingressado em um
ciclo virtuoso: vive um periodo de estabilidade politica, contrariando o padrao
vigente em décadas passadas, quando conflitos politicos assumiram a feicao de
antagonismos quase inconciliaveis, gerando paralisia deciséria, tensbes entre o
Executivo e o Legislativo e a intervencao de militares na polftica. No periodo
recente, embora governos, partidos politicos, o Congresso Nacional e o judiciario
enfrentem graves denlncias de corrupg¢do e malversacao de recursos publicos, as
instituicbes democraticas continuam funcionando, mesmo o seu desempenho
sendo questionado; as Forcas Armadas cumprem a sua missao constitucional e os
ciclos eleitorais se sucedem com regularidade e normalidade, assegurando o
principio de alternancia no poder.

Com base em dados do Consoércio Latinobarémetro, os Graficos 1 e 2
ilustram a evolugdo no tempo das trés principais variaveis deste estudo para a
América Latina como um todo e para o Brasil: a preferéncia pela democracia, a
confianca nas instituicées publicas e a satisfagdo com o regime democratico.
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Gréafico 1: Evolucdo da Preferéncia pela Democracia, Satisfacdo com o Regime e
Confianga Politica em 17 paises da América Latina, 1995-2002 (%)?

70
- o ‘.\\ /
60 \-/
50
M,
40 - ERRGLLIT .
&h.,,\ ‘) 4\ ~ L] T .A,..
e~ e ~ ¥ S N
30 & il — — $
20
10
0
1995 1996 1997 1998 2000 2001 2002
=4= Confia nas instituicdes =i- Prefere a democracia =&+ Satisfeito com a democracia

Fonte: Latinobarémetro, 1995-2002.

Os dados agregados mostram que, na América Latina como um todo, a
média de adesdo ao regime democratico gira em torno de 60% ao longo dos anos,
enquanto os percentuais médios de confianca politica e de satisfacdo com o
regime democratico, com curvas muito semelhantes, ndo vao além de 30% a 40%.
Assim, aparentemente, as linhas que expressam as duas Ultimas atitudes tendem
a coincidir (Grafico 1).

2 Variaveis consideradas: (1) Confianca nas Instituicdes: “Vocé diria que possui muita confianca, alguma
confianga, pouca ou nenhuma confianga em...? Os percentuais indicam os resultados de “muita confianga”
e “alguma confianga” em cinco institui¢cdes publicas: Forgas Armadas, Judiciario, Congresso Nacional e
Partidos Politicos”; (2) Satisfacdo com a Democracia: “Em geral vocé diria que estd muito satisfeito,
satisfeito, ndo muito satisfeito ou nada satisfeito com o funcionamento da democracia no pais?”. Os
percentuais representam a soma dos muito satisfeitos e satisfeitos; (3) Preferéncia pela democracia:
“Com qual das seguintes frases vocé concorda mais? A democracia é preferivel a qualquer forma de governo;
Em algumas circunstancias um governo autoritario pode ser preferivel; Tanto faz um regime autoritdrio ou um
regime democratico”. Os percentuais representam a escolha por “A democracia é preferivel a qualquer
forma de governo”.
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O Grafico 2, a seguir, apresenta a evolugdo das mesmas varidveis apenas
para o Brasil. Mesmo considerando que o apoio a democracia € um dos mais
baixos na América Latina, a adesao ao regime democrético varia dentro de um
intervalo entre 38% a 58%3, enquanto a satisfacdo e a confianca em, nenhum
momento, ultrapassam 35%; as curvas das duas Ultimas varidveis sdo distintas,

mas evoluem em diregcdes semelhantes e apresentam percentuais pouco

discrepantes.
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Grafico 2: Evolucado da Preferéncia pela Democracia, Satisfagdo com o Regime e
Confianca Politica no Brasil, 1995-2002 (%)
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Fonte: Latinobarémetro, 1995-2002.

Este artigo examina as bases individuais da convivéncia contraditéria entre
a desconfianga dos cidaddos em instituicdes publicas, a sua insatisfacdo com o
desempenho do regime e o apoio a democracia no Brasil, e propde um modelo
para a sua analise. Apoiando-se na literatura especializada, o trabalho examina a

3 E interessante observar que é assim segundo os dados do Latinobarémetro, mas, de acordo com os
surveys realizados por Moisés entre 1989 e 2006, a adesdo a democracia varia no Brasil de 44 a 65%,.
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relacado entre as tres dimensBes mencionadas com base nas opinides e atitudes
dos individuos. As primeiras se¢des retomam o debate da questao e discutem os
conceitos de legitimidade, satisfacdo e confianca politica; as demais abordam as
implicagcdes metodolégicas do problema e explicitam a alternativa adotada para
examinar os determinantes da desconfianca politica e da insatisfacdo com a
democracia; as partes finais do trabalho descrevem e analisam o impacto desses
fatores sobre a adesdo a democracia e também sobre o tipo de democracia
preferido pelos entrevistados, tendo por base a série histérica de pesquisas

realizadas pelo Consércio Latinobardmetro entre 1995 e 20024,

Breve balango sobre a questao

Até recentemente, ndo era evidente que as relacGes entre democracia,
cidadania e confiangca em instituicbes democraticas fossem relevantes para a
teoria democratica. A teoria liberal classica tem raizes na desconfianca das
pessoas diante das estruturas tradicionais de poder, e a liberdade dos modernos
comparada a dos antigos limitou a soberania dos cidad&os ao instituir o sistema
de representacdo baseado na idéia de que quem escolhe um representante delega
o seu poder de decidir. Mas as democracias modernas atribuiram papel especial
as instituicdes ao defini-las como o meio através do qual os cidadaos realizam as
suas aspiragdes e os seus interesses, ou seja, deu a elas uma funcdo de mediagao
que permite distinguir o regime democrético de outras formas de governo.

As extraordinérias transformacfes politicas das trés ultimas décadas do
século XX, que culminaram com a democratizacédo de varios paises da Europa, da
América Latina, da Asia e da Africa, provocaram a retomada das abordagens que
associam a democracia com a expansao dos direitos dos cidadaos, retomando e
indo além, ao mesmo tempo, do que Marshall (1965) e Bendix (1977) haviam
proposto sobre o tema. De fato, embora o vinculo entre democracia e direitos dos
cidadédos faga parte das tradi¢cdes democratica, republicana e liberal, a novidade
das abordagens atuais, depois de décadas de desuso do conceito de cidadania,
estd na importancia atribuida a confianca dos cidadaos para o funcionamento das
instituicdes democraticas. O que estéd em questao agora ndo é apenas a aceitagéo,
a complacéncia ou a obediéncia cega as instituigcdes publicas, mas a confianga no
seu papel derivada tanto de sua justificagdo ética e normativa, como de seu
desempenho compativel com os principios supostos por aquela; a avaliagao

4 Quando este artigo comegou a ser preparado apenas o banco de dados do Latinobarémetro permitia a
realizagdo de andlises longitudinais para o conjunto da América Latina com as variaveis escolhidas. O
World Values Survey, por exemplo, a despeito de abranger um grande numero de paises, ndo incluiu
nem o Brasil, nem vérios outros pafses do continente em todas as suas ondas, impossibilitando o tipo
de analise comparada proposta neste estudo.
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correspondente dos cidaddos envolve, portanto, a sua orientacdo normativa e,
também, a avaliacdo racional resultante de sua experiéncia politica (MOISES,
2005).

Em ambito mundial, a oscilacdo das atitudes dos cidadaos diante das
instituicbes democraticas, dando origem ou aprofundando o fendémeno de
desconfiangca politica em vérias partes do mundo, foi documentada por extensa
literatura desde os anos oitenta. Estudos comparativos editados recentemente por
Klingemann e Fuchs (1995), Norris (1999), Levi e Braithwaite (1998), Nye, Zelikov
e King (1997), Pharr e Putnam (2000) e Warren (1999) apontaram para a
complexidade e, principalmente, para a grande variacdo do fenémeno. Nas
democracias consolidadas em meados do século XX, como lItélia, Japao e, em
menor grau, Alemanha, o cinismo e o desconforto com o funcionamento das
instituicbes publicas se generalizaram a partir de experiéncias continuadas de
corrupcao, engessamento do sistema de partidos politicos e outros déficits de
desempenho institucional. Onde as instituicdes respondem melhor a sua misséo
original, como na Holanda, Noruega, Finlandia e Dinamarca, a confianga dos
cidadaos é mais alta, mas também oscila. A variagao realmente dramatica ocorreu
nas democracias mais antigas, como os Estados Unidos, a Inglaterra, a Franca, a
Suécia e o Canadé, onde pesquisas realizadas por mais de quatro décadas
mostraram que a confianca em autoridades e em instituicGes publicas diminuiu
sistematicamente nos udltimos trinta anos, invertendo a tendéncia predominante
durante a fase de prosperidade econémica associada a tranquilidade politica entre
o fim da 22, guerra mundial e os anos sessenta. Enquanto, naquele periodo, cerca
de 3 de cidadados dos paises mencionados mostravam-se satisfeitos, deferentes e
confiantes em governos, instituicbes e burocracias publicas, atualmente apenas
259%, expressam essas atitudes, reagindo criticamente a crises, escandalos e,
principalmente, a deterioracdo do padrao de funcionamento das instituicdes
democréticas. Nesses casos, as mudangas afetaram o comportamento dos
cidadaos quanto a mecanismos baésicos da democracia representativa, como
partidos e elei¢cdes. Cairam as taxas de identificacdo partidaria, a mobilizacdo dos
eleitores, a participacdo em eleigdes e o interesse por politica nos Estados Unidos,
Inglaterra e boa parte da Europa continental (DALTON & WATTEMBERG, 2000).

A situacdo dos regimes nascidos da “terceira onda de democratizagéo”
(HUNTINGTON, 1991), embora oferecendo um panorama marcado pela
diversidade e por especificidades préprias, é mais preocupante. Enquanto em
varios paises do Leste Europeu a avaliacéo do regime democratico ainda ndo tinha
ultrapassado, no inicio dos anos noventa, os indices favoraveis ao regime anterior,
em boa parte dos paises latino-americanos — onde a tradi¢gdo democrética é fragil e
descontinua - apenas cerca de 1/5 do publico tém ‘muita’ ou ‘alguma’ confianca
em parlamentos e partidos politicos, e menos de 1/3 confia em governos,
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funcionarios publicos, poliicia ou judiciario (LAGOS, 2000). Pesquisas realizadas
na Gltima década e meia mostraram isso para o Brasil, México e Chile (MOISES,
1995; DURAND PONTE, 2005; HUNEEUS, 2004), e mostraram que existe
associacdo entre os sentimentos de insatisfacdo com a democracia, apatia ou
impoténcia politica e a desconfianca dos cidadaos de instituicdes democréticas.
Tampouco é diferente a situacao da Coréia do Sul estudada por Shin (SHIN, 2005).
Em vérios desses paises, as instituicbes democréaticas se originaram de estruturas
do regime autoritédrio e, muitas vezes, mostraram-se incoerentes com seus
objetivos, mesmo quando conheceram reformas importantes, ndo tendo tido ainda
oportunidade de passar pelo processo de rotinizagdo que, no caso das
democracias mais antigas, malgrado seu mal estar recente, foi um ingrediente
importante de seu longo processo de consolidagao.

Na maior parte das novas democracias, contudo, ndo é a legitimidade
democratica que estd em causa - ja que a adesdao normativa dos cidadaos a
democracia é majoritaria e generalizada - mas, além de sua insatisfacdo com o
desempenho de governos ou de lideres politicos especificos, as altas taxas de
desconfianca dos cidadédos de instituicdes democraticas apontam para uma
situacdo cujos efeitos para a continuidade do regime no tempo precisam ser mais
bem conhecidos e estudados. Desconfiangca é atitude de descrédito ou de
desmerecimento de alguém ou de algo e, na democracia, alguma dose dela pode
ser um sinal sadio de distanciamento dos cidaddos de uma dimensao da vida
social da qual eles tém pouco controle (WARREN, 2001). Mas desconfianca politica
em excesso — e, sobretudo, associada a insatisfagdo com o desempenho do regime
- pode significar que, tendo em conta as suas orientagcdes normativas, expectativas
e experiéncias, os cidaddos percebem as instituicbes democraticas como algo
diferente daquilo para o qual se supBe que elas tenham sido criadas. Mesmo
admitindo-se que a existéncia dessa sindrome de atitudes ndo impede o regime
democratico de continuar existindo, a qualidade da democracia é posta em
questao porque o descrédito dos cidadados passa a questionar principios do
sistema democratico. Em alguns casos, esse descrédito implica, por exemplo, em
rejeicdo ao papel de instituicGes de representacdo dos cidaddos no sistema, como
os partidos e o parlamento.

Na democracia, no entanto, essas e outras instituicdes sdo fundamentais
porque cumprem pelo menos duas fun¢gdes complementares: a primeira envolve a
distribuicao do poder de tomar decisbes que afetam a coletividade; a segunda
assegura a participacao dos cidadaos na avaliagdo e no julgamento que
fundamenta o processo de tomada dessas decisées. Por um lado, trata-se de
controlar o poder para que ele nédo tolha a liberdade dos cidadaos ou distorca os
objetivos da vida publica; por outro, trata-se de assegurar que, como membros da
comunidade politica, os cidadaos possam transformar suas demandas
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(aspiracGes, interesses, preferéncias) em politicas publicas. Isso supde regras,
normas, mecanismos e processos institucionais cuja funcao é realizar uma das
principais promessas democraticas, isto €, a igualdade dos cidadaos perante a lei
(BOBBIO, 1984). Entre os mecanismos que asseguram isso estd o direito de
escolher governos, mas votar apenas nao garante que aquilo que os cidadaos
aspiram se realize. Cabe as instituicbes de representacdo, de justica e de
formulacdo e execucdo de politicas publicas assegurar a distribuicdo de poder e,
ao mesmo tempo, garantir que o julgamento dos cidaddos a respeito das
prioridades publicas seja levado em conta no processo de tomada de decisdes
correspondente. E isso que faz das instituicdes um elemento singular do regime
democrético (HADENIUS, 2001).

Nas democracias consolidadas capazes de sustentar ciclos continuados de
desenvolvimento econémico e social, verificam-se, na maior parte dos casos,
processos permanentes de requalificacdo cognitiva de seus cidadaos em
consequéncia de transformagdes econdmicas e culturais, estimulando alguma
desconfianca dos segmentos mais informados e traduzindo saudavel atitude critica
diante do desempenho de governos e de instituicdes democraticas (NORRIS, 1999;
INGLEHART, 1997; KLINGEMANN e FUCHS, 1995; NYE et al., 1997; PHARR e
PUTNAM, 2000). Mas no caso das democracias que ainda enfrentam o desafio de
enraizar a sua justificacdo ético-politica nos habitos e nas condutas dos cidadaos,
a desconfianca generalizada das instituicGes publicas, associada com a
insatisfacdo diante do desempenho de governos e de liderancas politicas — sempre
passivel de oscilacbes em virtude da natureza do processo politico e, mesmo, de
fatores adversos incontrolaveis -, pode causar dificuldades de funcionamento do
regime democratico, comprometendo a capacidade de coordenacdo e de
cooperagao social de governos e do préprio Estado (GIDDENS, 1990; OFFE, 1999;
NEWTON e NORRIS, 2000). Além disso, o déficit de desempenho de governos e a
indiferenca ou a ineficiéncia institucional diante de demandas sociais, corrupcao,
fraude ou desrespeito a direitos assegurados por lei geram suspei¢ao, descrédito e
desesperanca, comprometendo a aquiescéncia, a obediéncia e a submissao dos
cidadaos a lei, podendo produzir o desapreco dos cidaddos com relagdo a
instituicbes fundamentais da democracia como parlamentos e partidos politicos
(MOISES, 1995; LEVI, 1998; MILLER e LISTHAUG, 1999; DALTON, 1999; TYLER,
1998).

As diferentes dimensdes do apoio ao regime democratico

No decorrer do século XX, surgiu um grande nUimero de regimes
democréaticos no mundo, mas véarios foram incapazes de sobreviver por longo
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tempo, enquanto outros funcionaram ou funcionam mal até hoje. Sem
desconsiderar a importancia da decisao das elites politicas de adotarem o regime
democratico, muitos autores se perguntaram sobre outras condi¢cbes que
asseguram o surgimento e a sobrevivéncia da democracia. Com base na
contribuicdo de autores como Easton (1965), argumentou-se que o funcionamento
efetivo dos sistemas democréticos, capaz de assegurar a sua sobrevivéncia, pode
depender da capacidade do publico de distinguir entre o apoio ao regime politico
enquanto tal e aos governos do momento. No caso de democracias consolidadas,
considerou-se que a existéncia de uma reserva de apoio popular ao regime facilita
a governancga e, mesmo quando existe uma atmosfera publica de critica, favorece o
apoio dos cidadaos as decisdes dos governos, independentemente das suas
preferéncias politicas ou ideolégicas (GAMSON, 1968).

A relevancia do apoio estavel dos cidadados ao regime democrético foi
enfatizada especialmente por Linz e Stepan, cuja contribui¢éo, ao fazer referéncia
a diferentes aspectos do processo de consolidacédo da democracia, considera a
dimensédo atitudinal como uma das mais importantes: “um regime democrético
estd consolidado quando uma forte maioria da opinido publica acredita que os
procedimentos e as instituicdes democraticas constituem o modo mais apropriado
de governar a vida coletiva numa sociedade como a deles e quando o apoio a
alternativas anti-sistémicas é pequeno ou isolado da atitude predominante entre as
forcas pré-democraticas” (LINZ e STEPAN, 1996, p. 6). De modo geral, boa parte
da literatura que tratou do tema se apoiou nas conhecidas formulagdes de Max
Weber, segundo as quais, a legitimidade atribuida as instituicbes politicas pelos
cidadaos é uma dimenséo crucial do funcionamento da vida politica e, no caso do
regime democratico, particularmente mais importante porque a aquiescéncia dos
cidadaos as decisdes que afetam a sua vida — a exemplo das politicas puablicas -
nao depende da coergao politica, é voluntaria.

Essas consideragcdes deixam sem solugao, no entanto, questdes surgidas a
partir da pesquisa empirica do tema. Elas nao indicam como a relagdo entre
democracia, satisfacdo com o seu funcionamento concreto e confianca em
instituicbes democraticas deve ser conceitualizada e operacionalizada. Parte da
literatura, baseando-se em premissas sustentadas por teorias mencionadas antes,
supde que a legitimidade democratica, os sentimentos de eficacia politica, a
satisfacdo com o funcionamento do regime e a confianca nas instituicdes
democréaticas constituem um dnico dominio atitudinal, ou seja, um fendémeno
unidimensional. Se fosse assim, isso implicaria que os indicadores atitudinais
correspondentes deveriam se mostrar intensamente associados e influenciados ou
determinados pelos mesmos fatores, a exemplo do desempenho econbmico de
diferentes governos. No entanto, diferentes estudos empiricos de atitudes e
comportamentos dos publicos de massa das novas democracias mostraram que o
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apoio normativo ao regime democratico ndao se explica necessariamente pela
influéncia das dimensdes instrumentais do fendbmeno, como o estado da economia,
nem com a satisfacdo com a democracia realmente existente (NEWTON, 1999). A
questdo é mais complexa e ainda demanda mais esforgo analitico, razéo pela qual
tem sido objeto de pesquisas continuas.

Gunther e Monteiro (2000), por exemplo, argumentaram que se a
satisfacdo com a democracia e com suas instituicées pudesse ser simplesmente
equiparada com o fendbmeno da legitimidade do regime democrético, isso teria tido
implicagcdes sinistras para a sobrevivéncia de varias das novas democracias, em
particular, aquelas que ao mesmo tempo que se esforcavam para consolidar seus
novos regimes tiveram de enfrentar também graves crises econdmicas. Contra a
idéia de que o desempenho econbmico precario de algumas das novas
democracias compromete de modo absoluto a possibilidade de sua sobrevivéncia,
esses autores mostraram que, no caso da Espanha e de outras democracias
recentes, nem o descontentamento suscitado pelas politicas de reajuste
econbmico, nem a incidéncia de taxas de desemprego — que no caso espanhol
ultrapassou os 20% - impediram que o apoio a democracia existisse a partir do
momento em que o regime se instalou. Esse foi também o caso do Brasil e de
varios outros paises latino-americanos cujas taxas de adesdo a democracia,
mesmo oscilantes, conviveram com fortes crises econdmicas (MOISES, 1995).

Esses autores também argumentaram que a legitimidade politica, a
satisfacdo com a democracia e o aprego as suas instituicdes sdo, ndo apenas
conceitualmente distintos, mas empiricamente diferentes. Para eles, o conceito de
legitimidade democrética - ou de apoio difuso ao sistema - diz respeito as crencgas
dos cidaddos de que a democracia e os seus procedimentos constituem a forma
mais apropriada de governo e, cabe acrescentar, a Unica aceitavel para assegurar
a sua liberdade, igualdade e autonomia. Por outras palavras, a legitimidade
corresponderia a um ideal permanente, uma orientagdo normativa aceita pela
maioria das pessoas - embora nao necessariamente pela totalidade -, o que
significa que ela pode variar de individuo para individuo. Ja a avaliacao ou a
satisfacdo com o desempenho do regime é algo circunstancial, bastante diferente
do apoio de fundo a democracia, e parte de uma sindrome atitudinal que, com
base na experiéncia pratica dos cidadaos, envolveria a comparagao entre o que se
tem e o que se acredita que se deveria ter, ou seja, envolveria a capacidade de
governos e de liderancas politicas especificas de enfrentar com eficacia os dilemas
coletivos, segundo a percepcdo dos cidaddos (GAMSON, 1968; LOPEZ PINTOR,
1995; MORLINO e MONTEIRO, 1995, p.234). Nesse caso, satisfacdo ou
insatisfacdo com o funcionamento da democracia expressaria uma atitude que
resulta da avaliagcao momentéanea sobre se o desempenho do governo e do sistema
politico cumpre as aspiragcdes dos eleitores (FARAH, BARNES e HEUNKS, 1979).
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Um terceiro grupo de atitudes — usualmente subsumido nos conceitos de
legitimidade politica e de satisfacdo com o regime — tem natureza distinta e se
refere as orientacbes de desconfianca em face das instituicées democraticas. Essa
sindrome caracteriza-se por sintomas de cinismo, alienagdo e sentimentos de
indiferenca diante da politica e, especialmente, pela descrenca quanto ao
funcionamento das institui¢des publicas. Embora essas atitudes possam associar-
se com a dimensdo de satisfacdo com o desempenho concreto da democracia e
compartilhar com aquela um sentimento negativo diante da politica, ela seria
diferente em um sentido importante: enquanto a satisfacao resulta de uma atitude,
positiva ou negativa, quanto ao desempenho imediato de governos e da
democracia tal como ela existe no momento, a desconfianca traduziria uma visao
critica e de fundo — ndo necessariamente da esfera politica como um todo - mas da
capacidade das instituicGes democraticas cumprirem a sua missdo, ou seja,
produzir resultados politicos compativeis com a sua justificacdo normativa.
Diferente, portanto, da satisfacdo ou insatisfacdo com a democracia, cuja
percepcao se espera que varie de acordo com o desempenho especifico de
governos para resolver problemas socialmente percebidos como prioritérios, a
confianga ou a desconfianga politica depende da avaliagdo dos cidadaos de que as
instituicbes, em seu funcionamento concreto, correspondem aquilo para o qual
foram criadas, ou seja, a sua justificacdo ética e normativa. Haveria, portanto, a
presenca tanto de motivagBes racionais como normativas nas atitudes de
confianga ou desconfianca politica.

A confianga e suas implicagdes

Em linguagem comum, confianca designa seguranca de procedimento ou
crenga em outros com quem se interage e convive. Nas ciéncias sociais, 0
interesse pelo conceito esta associado a preocupacao com 0s processos informais
através dos quais as pessoas enfrentam incertezas e imprevisibilidades
decorrentes da crescente complexificagdo da vida que caracteriza o mundo
globalizado, interdependente e crescentemente condicionado por avangos
tecnolégicos. Essa situagcdo implica em conhecimento limitado sobre os processos
de tomada de decisbes coletivas e as a¢cbes de governos que afetam a vida das
pessoas. Diante disso, como mostraram Luhmann (1979), Giddens (1990) e Offe
(1999), a demanda por coordenagao social que esta na origem do Estado moderno
se reatualizou na época contemporanea, articulando-se com as exigéncias de
cooperacgdo social; contudo, para deixarem-se coordenar e, para cooperar, as
pessoas precisam ter capacidade de previsdo sobre o comportamento dos outros e
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sobre o funcionamento de regras, normas e instituicbes que condicionam esse
comportamento, cujos efeitos afetam a sua vida.

Autores de orientacbes distintas argumentaram que a confiangca é a
resposta para essa situacao e, nas Ultimas décadas, o conceito vem sendo usado
para designar grande variedade de fendmenos sociais e politicos que, malgrado
colocar os atores envolvidos em situacao de risco, refere-se a coesao social
necessaria ao funcionamento das sociedades complexas, desiguais e
diferenciadas. Parte da controvérsia teérica recente envolvendo o tema tratou da
relacao entre os conceitos de confianga interpessoal e confianga politica,
abordadas por diferentes enfoques tanto dos racionalistas, como Hardin (1999) e
Levi (1998), como dos cultores dos modelos de “cultura civica” de Almond e Verba
(1965), “capital cultural” de Bourdieu, “capital social” de Putnam (1993), “pés-
materialismo” de Inglehart (1997) e “cidadaos criticos” de Norris (1999),
Klingemann (1998) e outros, mas a discussao envolve outras questdes relevantes
para a teoria democratica.

Para os racionalistas, a confianca interpessoal envolve a expectativa
racional de A (o confiante) sobre o curso de ac¢bes a ser adotado por B (o confiado).
Diante da imprevisibilidade humana, isto é, do fato de o comportamento alheio
ndo poder ser completamente controlado - a ndo ser em situagcdes-limite, a
situacdo implicaria em risco de dano ou de vulnerabilidade de A diante de B. Como
o ato de confiar é insuficiente para determinar o resultado final da interacéo,
autores como Hardin (1999) supdem que sé nao existe abuso de confianca se a
relacao encapsular os interesses das partes. Ou seja, quando quem confia tem
seguranca sobre a motivagao solidaria do confiado, sabendo que seus interesses
serao levados em consideracao por ele. A confianca interpessoal abrangeria, entéo,
as situacdes em que interesses muatuos, que geram beneficios comuns e eliminam
os danos derivados de abuso da confianca, podem ser mobilizados, mas fora
disso, a confianca seria injustificavel do ponto de vista racional.

Os criticos dessa perspectiva sustentam, no entanto, que essa situacao
esta longe de ser a mais comum, nao sendo sempre racional a decisao de confiar,
nem se determinado exclusivamente — como no caso de uma decisdo baseada no
calculo de custos/beneficios — pelo nivel de informacao disponivel a respeito do
comportamento dos outros, pois os individuos tém capacidade cognitiva limitada
para acessar, na quantidade e na qualidade necesséarias, as informacdes
adequadas para avaliar a conduta alheia ou a utilidade da interacédo em que estéo
envolvidos. A eficiéncia, a pluralizagdo e a mobilidade social tipicas das sociedades
contemporaneas ampliam as possibilidades de escolhas dos individuos, mas a
complexidade social e politica inerente a tomada de decisdes coletivas limita sua
capacidade de controlar a informacdo necessaria para que suas decisGes sejam
compativeis com seus interesses e aspiracdes.
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A confianca preencheria, entédo, o vazio deixado pela impossibilidade de as
pessoas mobilizarem os recursos cognitivos requeridos para avaliar as suas
habilidades e julgar as decisdes politicas que afetam suas vidas. Com base em
premissas de Tocqueville (1969) e de Almond e Verba (1965), autores como
Putnam (1993) e Inglehart (1997) argumentaram que a confianca interpessoal ou
social se explica a partir do contexto sécio-cultural que a origina. O primeiro
destacou que sua ocorréncia, baseada na experiéncia social e em valores
compartilhados, favorece a disposi¢cao das pessoas para agir em comum e que a
acumulacao de capital social resultante levaria a acumulacao de capital politico
favoravel ao funcionamento do regime democratico. O segundo argumentou que ha
uma relacao direta entre a estabilidade democratica e o enraizamento de valores
democraticos e a ocorréncia de confianga interpessoal. Outros autores
argumentaram, na mesma direcao, que o fato das pessoas confiarem umas nas
outras estimularia a cooperacao, as iniciativas econbmicas bem sucedidas e o
surgimento de virtudes civicas, reforcando a capacidade dos grupos envolvidos de
obter beneficios comuns desejados (FUKUYAMA, 2000).

Mas a premissa de que a confianca social gera a confianga politica tem
enfrentado varias objecbes, e a mais importante delas se refere a idéia de que a
democracia nasceu da desconfianga liberal de que quem tem poder nao é
confiavel, e de que os procedimentos habituais usados para manté-lo precisam ser
controlados para se evitar seu abuso. Segundo essa concepc¢do, a vantagem da
adocao de regras e instituicdes democraticas estd no controle, limitagdo e
distribuicado do poder propiciado por elas. A inovacao democratica consistiu em
criar normas de procedimento para colocar em xeque os poderes discricionéarios
implicitos nas relagdes de poder. Em consequéncia, a democracia implica em
supervisao e monitoramento do exercicio do poder pelos cidaddos. Ou seja, ela
implica em desconfianca e, para fazer valer isso, opera com normas e institui¢coes
desenhadas para que os riscos de origem possam ser controlados. Nesse caso,
como falar em confiancga politica?

Autores como Offe (1999), Warren (1999), Petit (1998) e Sztompka (1999),
no entanto, argumentam a favor da confianca com base em premissas diferentes.
A idéia é que, diante da impossibilidade de garantia absoluta de que o conflito de
interesses divergentes se resolva pacificamente, a democracia institucionalizou
regras, normas e instituicdes que asseguram um padrédo civilizado de competicéo
politica. Mecanismos como elei¢des, representacdo, liberdade de expressédo e de
associacdo, direito de julgamento justo e imparcial, separacéo de poderes e a
obrigacdo de prestagdo de contas por governos capacitam os cidaddos para
desafiar as relagdes de que desconfiam mas, para fazer isso, a sua desconfianca
precisa ser “institucionalizada”, ou seja, tornada permanente através de um
complexo de regras que, uma vez mobilizadas, asseguram que eles podem
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competir por seus interesses sem risco para sua liberdade e seus direitos. A idéia
é que os direitos sejam “naturalizados” pelas instituicbes e “internalizados” na
ordem institucional. Mas, para isso, os cidadaos precisam aceitar que as regras
garantem o seu direito de controlar as circunstancias que geram desconfiancga. Ou
seja, a institucionalizacao da desconfianca supde a existéncia de uma cultura de
confianca para funcionar e sao as instituicdes democréaticas que tornam isso
possivel. Nesse sentido, Sztompka (1999) menciona pelo menos cinco praticas
democréticas que requerem a confianca para operar com sucesso. A primeira é a
comunicacdo entre os cidadaos com vistas a definicao de objetivos publicos; a
segunda é a pratica da tolerancia e a aceitacao do pluralismo; a terceira é o
consenso minimo sobre o funcionamento dos procedimentos democraticos; a
quarta é a civilidade requerida pela relacdo de atores que competem por objetivos
diferentes; e, a dltima, é a participacdo dos cidaddos seja em associagdes da
sociedade civil, seja em organizagcdes de objetivos politicos. Todas sao
indispensaveis a democracia e todas requerem graus razoaveis de confianga para
funcionar.

O argumento de Offe (1999) é ainda mais complexo. Para ele, com a
crescente interdependéncia dos sistemas complexos que constituem as sociedades
contemporaneas, o Estado assumiu funcdes de articulador, ndo mais e nem
exclusivamente de responséavel pela solucdo de problemas coletivos que antes
eram enfrentados pela iniciativa espontanea da sociedade civil. Ao mesmo tempo,
diante das transformacbes provocadas pela globalizacdo e pela pressao para
diminuir seu papel de ator direto na esfera econémica e social, o Estado fragilizou-
se e, para implementar as suas politicas, tem de apoiar-se na cooperagao social. A
idéia é que a coordenagao social necessaria a implementacao de objetivos que
interessam a todos demanda o envolvimento dos cidadaos, quando menos, para
garantir que as instituicbes cumpram a missao para a qual existem, e isso implica
em confianca nas mesmas. Mas confiar em instituicbes nao é a mesma coisa que
confiar em pessoas de quem se pode esperar reciprocidade, indiferenca ou
hostilidade. Em contraste com Hardin, para quem a inexisténcia de confianca em
instituicGes é resultado da informacéao limitada de que dispdem os individuos, Offe
pde o foco da analise nos recursos éticos e normativos das instituicdes. Confiar em
instituicbes supde conhecer a idéia basica ou a fungado permanente atribuida a elas
pela sociedade, a exemplo da crenca de que a policia existe para garantir a
seguranca das pessoas. Isso se explicita através das regras constitutivas das
instituicbes que remetem a conteldos éticos e normativos resultantes da disputa
dos atores pelo sentido da politica; por isso, essas regras sao referéncias tanto da
acdo dos responsaveis pelas instituicdes como das pessoas comuns que se
orientam, a partir de sua experiéncia prética, por aquilo que aprendem sobre o
funcionamento das instituicdes.
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Isso significa que as instituicbes ndo sao neutras, mas mecanismos de
mediacao politica informados por valores derivados das escolhas que a sociedade
faz para enfrentar seus desafios politicos. A confianga politica dos cidadaos nao &,
portanto, cega ou automatica, mas depende das instituigdes estarem estruturadas
para permitir que eles conhecam, recorram ou interpelem os seus fins ultimos —
fins aceitos e desejados pelos cidaddos. Regras democraticas como a
imparcialidade em eleicbes, a probidade no uso de recursos puUblicos ou a
igualdade de acesso a justica, ao “naturalizarem” os direitos de cidadania, geram
as expectativas sociais sobre seu desempenho, assim como de seus funcionéarios, e
isso afeta a relacdo dos cidadaos com elas. Ou seja, a confianca politica dos
cidadaos depende da coeréncia das instituicdes a respeito de sua justificacao
normativa, e é o repertério de significagdes resultante de seu funcionamento que
determina a medida dessa confianga, que pode ou ndo se estender aos seus
responsaveis, conforme seu comportamento seja compativel com aqueles
objetivos. A dinamica envolve a experiéncia dos cidadaos com as institui¢cdes e isso
influi na ocorréncia do fendmeno de confianca.

A multidimensionalidade do apoio e da confianga

A abordagem proposta retoma a idéia original de Easton (1965) que,
analisando a natureza do apoio publico aos sistemas politicos, mais de meio
século atréas, falou de apoio especifico e de apoio difuso como dimensdes
diferentes. Enquanto o primeiro se refere a satisfacdo dos cidaddos com o
desempenho de governos e de liderancas politicas, o apoio difuso diria respeito a
sua atitude em relacao ao sistema politico como um todo, independentemente do
desempenho de seus responsaveis. Easton argumentou que o apoio politico esta
relacionado com a experiéncia das pessoas. Os cidadaos se identificam com as
instituicbes porque aprendem a fazé-lo através de processos sucessivos de
transmissao de seu significado para as diferentes gerac¢des, mas, também, porque
as suas experiéncias politicas, ao longo de sua vida adulta, qualificam-nos para
avaliar racionalmente o seu desempenho. A participacao em eleicdes e a vivéncia
de processos institucionais que ampliam ou restringem o seu acesso a direitos
estabelecidos por lei fornece as bases do seu julgamento. Essa avaliagdo inclui a
percepcao de resultados do desempenho das instituicGes, a exemplo de avancos
nas &reas sociais e econbmicas, mas também da percepcao quanto ao
cumprimento da missao normativa atribuida e elas pela sociedade. As pessoas
aprendem a distinguir entre as diferentes dimensdes envolvidas no processo e,
uma vez que isso se torne parte de sua rotina, passam a diferenciar entre a acao
circunstancial de governos, o funcionamento permanente das instituicdes e a sua

16



MOISES, J. A.; CARNEIRO, G. P. Democracia, desconfianca politica e...

adesao ideal ao regime politico. Ou seja, o aprendizado das pessoas, além dos
resultados de sua socializacdo, envolve a sua percepcao sobre esferas especificas
de acdo governamental e institucional como policia, tribunais de justica,
parlamentos, executivo e partidos politicos - todos responsaveis pelos
mecanismos de input e output do sistema politico, ou seja, de participagdo dos
cidadaos na vida publica.

Assim, o fenbmeno de apoio ao sistema democratico supbe dimensdes
diferentes, por meio das quais os cidadaos captam as distintas qualidades da acédo
institucional. Ou seja, as diferentes dimensdes de apoio politico ndo devem ser
confundidas e, na esteira da contribuicdo de Easton, alguns autores refinaram o
foco da anélise com a inclusdo de novas dimensdes no desenho das pesquisas
empiricas do tema. ldentificaram cinco niveis de apoio politico a serem
pesquisados separadamente: apoio a comunidade politica, a democracia como um
ideal, ao seu desempenho pratico (satisfacdo com a democracia tal como ela
existe), as instituicdes democréaticas per se e a governos e/ou atores politicos
especificos. O primeiro nivel refere-se ao modo pelo qual os cidaddos se vinculam
ao Estado-nacao, isto é, a unidade territorial e politica que, malgrado os limites
introduzidos pela globaliza¢do, definem o parametro de direitos compartilhados e
de sua identidade coletiva; ele pode ser medido, por exemplo, pela percepgado de
direitos de cidadania e pelo sentimento de orgulho pela nacionalidade. O segundo
nivel alude a adesdo dos cidad&os ao regime democratico como um ideal, isto €, a
valores como liberdade, igualdade, respeito e submissao a lei, participacao civica,
tolerdncia ante os diferentes, entre outros, os quais, mesmo nao supondo o
consenso absoluto dos membros da comunidade politica, implicam na adesao
majoritéaria a democracia em contraposi¢cdo a outros regimes politicos. Em
pesquisas recentes, essa dimensao tem sido medida por perguntas relativas a
chamada “hip6tese de Churchill”, isto é, a idéia da democracia como mal menor
quando comparada a regimes nao-democraticos. O terceiro nivel refere-se ao
desempenho do regime democréatico no dia a dia, em contraste com o seu
significado ideal, e pode ser avaliado através do grau de satisfacdo dos cidad&os
com o funcionamento da democracia realmente existente. O quarto nivel refere-se
ao funcionamento das instituicées democraticas, envolvendo as percepcdes dos
cidadaos quanto ao papel de parlamentos, partidos politicos, executivo, judiciério,
sistema legal, etc e tem sido medido através de perguntas relativas a confianga
das pessoas em instituicGes publicas. O dltimo nivel diz respeito ao apoio
especifico a lideres e membros do que se convencionou chamar de classe politica e
é medido pela avaliagao do desempenho circunstancial de governos e seus lideres.

A principal vantagem dessa distingdo analitica entre niveis empiricos
diferentes é permitir explorar o fato de pessoas diferentes experimentarem de
modo desigual as diferentes dimensbes do apoio politico, permitindo excluir a
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hipétese simplista que esperaria, por exemplo, que sua ocorréncia em um nivel
implicasse necessariamente em confianca ou apoio em um ou mais dos demais.
Em vista disso, este trabalho concentra a sua anélise nos niveis 2, 3 e 4 descritos
acima, ou seja, nos indicadores de adesdo ideal ao regime democrético, de
satisfacao pragmatica com a democracia e de confianga politica em instituicdes
publicas. O modelo analitico procura testar os resultados de estudos recentes
sobre o Brasil que, aceitando os argumentos de Gunther e Monteiro sobre a
distincao entre as tres dimensdes, revelaram padrdes contraditérios de associacao
entre a satisfagdo com a democracia e a confianga nas instituices publicas
(MENEGUELLO, 2006; LOPES, 2004). Em termos gerais, algumas hipoteses
desses estudos sustentaram que a avaliacao do desempenho do regime, medida
pelas perguntas sobre a satisfacdo com a democracia, estava associada com o
desempenho governamental e a agdo de servigos publicos que, por sua natureza,
envolvem a relacdao dos cidadaos com o Estado e com as instituicdes publicas a
partir de sua experiéncia cotidiana. Mas, enquanto a anélise de Lopes (2004)
mostrou que existe associacdo entre satisfacdo com a democracia e confianca nas
instituicdes publicas, Meneguello (2006) concluiu que ela nao estéd presente ou
que, quando se mostra, é bastante fraca. Esses resultados contraditérios
mostraram que ainda era necessario voltar a pesquisa do tema com vistas a
alcancar conclusdes mais consistentes e mais robustas, e isto, em parte, motivou
os rumos adotados neste estudo.

O artigo testa, entdo, a relagdo entre os indicadores atitudinais de
legitimidade democrética, avaliacao do desempenho do regime realmente
existente e de confianca nas instituicGes publicas. Em vista do fato de a evidéncia
sobre a legitimidade democratica no Brasil estar relativamente estabelecida
(MOISES, 1995), a anéalise se concentrou sobre a descricdo e a definicdo dos
determinantes da satisfagdo com a democracia, por um lado, e da confian¢a nas
instituicbes publicas, de outro; e, depois, no impacto dessas varidveis sobre a
preferéncia pela democracia e a aceitacdo das instituicdes fundamentais desse
regime politico. Tendo em conta as hip6teses rivais a respeito da diferenciagao das
dimensdes e dos fatores que as determinam, a analise incluiu o impacto de
varidveis como o desempenho do regime, a experiéncia com as instituicdes, a
cultura civica e os indicadores so6cio-demogréaficos sobre a satisfacdo com a
democracia e a confianga nas instituicées, sem descurar, ao mesmo tempo, de
examinar o impacto desses indicadores sobre a legitimidade democratica.
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Desenho da pesquisa e metodologia

Neste artigo, sdo utilizados dados da série histérica de pesquisas
realizadas pela Corporagdo Latinobarémetro entre 1995 e 2002. Trata-se de um
conjunto de surveys nacionais baseados em amostras por cotas de idade e género
das populacbes urbanas de 17 paises latino-americanos. O tamanho da amostra
em cada pais varia de 500 a 1.200 entrevistados. Este trabalho toma como base
as respostas individuais para os anos de 1997, 2000 e 2001, quando o nlmero
total de entrevistados de todos os paises foi de 53.940 individuos. Como indicado
a seguir, os anos indicados sao aqueles para os quais as variaveis de interesse
deste estudo estavam disponiveis.

Os paises latino-americanos correspondem a diferentes tipos de
sociedades, culturas e tradigcdes politicas, e embora existam muitos pontos de
aproximacao entre eles na comparacao com o Brasil - como a sua heranca colonial
comum, a influéncia da religido catélica, o legado de experiéncias populistas, a
influéncia das orientacdes ideolégicas e, em periodos recentes, os reajustes
econdmicos semelhantes (seguidos de revezes comuns, como desemprego e crise
social), existern também enormes diferencas a distingui-los. Entre essas diferencas
estdo os niveis distintos de desenvolvimento econémico e de modernizacao social,
0 peso desigual da estrutura educacional e o papel dos meios de comunicacgao de
massa. Contudo, a estratégia de anélise adotada se beneficiou do acesso ao banco
de dados do conjunto do continente, permitindo que as hipéteses testadas fossem
observadas no nivel das respostas dos individuos.

O Latinobarémetro pesquisa as atitudes e as opinides politicas da massa
de cidaddos do continente latino-americano, oferecendo um panorama longitudinal
para uma regido do mundo em que estudos dessa natureza eram, até
recentemente, bastante escassos e limitados; seus bancos incluem importantes
dados empiricos para o estudo e anélise da cultura politica da regido. No entanto,
algumas caracteristicas de seu desenho de pesquisa limitam a capacidade de
mensuracdo das atitudes e opinides do publico do continente. Como chamou a
atencao Lopes (2004), o fato de o Latinobarémetro n&o utilizar amostras
probabilisticas nacionais, implicando que, como no caso do Brasil, representam
basicamente a populagao urbana, limita o escopo das analises. Também se
constitui em problema o fato de perguntas inseridas nos questionarios de alguns
anos nao serem mantidas nos demais ou terem alterada a sua formulacdo de um
ano para o outro, o que, no caso do presente estudo, dificultou a realizacao de
comparac¢bes mais abrangentes.

As variaveis explicativas deste estudo séo as atitudes e opiniées do publico
frente a diferentes objetos politicos como a avaliagao do desempenho do regime, a
experiéncia dos individuos com as instituices publicas e a cultura civica. As
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unidades de observacao, anélise e inferéncia adotadas sdo os individuos. A
exemplo de outros estudos sobre cultura politica, um conjunto de variaveis
atitudinais relativas a confianga interpessoal e a confian¢a politica sao tomadas
em nivel individual. Newton e Norris (2000) observaram que as explicagdes sécio-
psicolégicas desse tipo de varidveis nao permitem estabelecer diretamente
inferéncias sobre os aspectos politicos e sociais sistémicos das sociedades em que
esses individuos vivem, uma vez que a relacao entre o nivel sistémico e o nivel
individual tende a ser muito fraca. Esses autores demonstraram, com base em
dados agregados ao nivel do pais, a existéncia de um efeito sistémico sobre a
confianga politica. Ou seja, a avaliacdo agregada dos individuos sobre a
performance governamental esté correlacionada com a confianga social e politica
medida no nivel sistémico (pafs). No entanto, essa correlacao néao é observada no
nivel individual. Della Porta (2000) também analisou a relacdo entre confianca
politica e confianca social em nivel agregado utilizando o Indice de Corrupcéo da
Transparéncia Internacional como medida de performance governamental. Em seu
estudo, a autora demonstrou que a variacéo no Indice de Corrupcéo esté associada
com niveis agregados de confiangca no governo e confianca social.

Neste estudo interessava avaliar a influéncia da percepc¢do subjetiva da
performance governamental e outros indicadores sobre as varidveis dependentes.
Assim, mais do que a influéncia de aspectos sistémicos na percepcdo, estd em
jogo a proépria percepg¢ao individual acerca do sistema e seu impacto na confianga
das instituicdes publicas. Conseqientemente, nosso nivel de inferéncia nao é a
regido, mas a relacao entre variaveis que medem diferentes aspectos da cultura
politica do publico na regido da América Latina e no Brasil. Foram analisados os
determinantes atitudinais de quatro variaveis dependentes: a desconfianca politica
(ordinal), a insatisfacdo com a democracia (ordinal), a preferéncia pelo tipo de
regime (dicotémica) e a preferéncia pelo tipo de democracia (dicotdémica).

Como os dados do Latinobarémetro tém uma estrutura de painel, todos os
modelos do estudo foram rodados de forma robusta. Os modelos foram gerados
pelo software STATA 8.0 utilizando-se os comandos robust e cluster com a variavel
pais quando os modelos eram rodados com o conjunto dos dados dos paises da
AL, e com a variavel ano quando os modelos incluiam apenas dados do Brasil.
Para os modelos OLM (ordered logit model), relativos as variaveis ordinais, e LM
(logit model), relativos as variaveis binérias, reportados a seguir, sdo apresentadas
as razbGes de chance (odds ratio). As categorias de referéncia das variaveis
independentes para os calculos das razdes de chance foram estipuladas segundo a
interpretagcao pertinente ou a hipétese de efeito esperado de cada questao sobre a
variavel dependente.
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Determinantes da insatisfacdao e da desconfianca

Nesta secao é apresentada uma definicdo das variaveis dependentes e
independentes, com a especificagdo dos modelos adotados. A segunda parte
analisa os determinantes da insatisfagcdo e da desconfiangca ao apoio do regime
democratico.

1) Variaveis Dependentes:

a) Medida de Desconfianca Politica - A varidvel ordinal Desconfianga
Politica € um indice que varia de O a 4 para medir a desconfianca individual de
quatro instituicbes publicas selecionadas: Poder Judiciario, Policia, Congresso
Nacional e Partidos Politicos. Embora o Latinobarémetro ofereca informacdes
sobre a confianca em outras instiuicbes, estdo disponiveis para os anos e pafses
estudados apenas informacBes sobre essas quatro instituicdes puablicas. Ha
informacd@es sobre as Forcas Armadas para todos os anos e paises do painel, mas
a variavel nao foi incluida no indice porque o publico ndo tem contato cotidiano
com os servigos prestados por essa instituicao, cuja missao é a defesa externa, e
que apenas excepcionalmente participa do atendimento de situacbes de
emergéncia no ambito do préprio pais.

A variavel foi construida da seguinte forma: a confianca em uma escala de
quatro pontos (nenhuma confian¢a, pouca, alguma e muita confianca) foi
recodificada em uma variavel dicotémica em que o valor 1 representa a soma de
pouca confianca e nenhuma confianga em cada instituicdo avaliada e o valor zero
indica a soma de muita confianga e alguma confianga. Em seguida, as quatro
variaveis dicotdmicas foram somadas e transformadas em uma variavel Gnica, com
variabilidade entre O e 4, em que O indica que os individuos ndo desconfiam de
nenhuma instituicdo (confiam em todas), 1 indica a desconfian¢ga de apenas uma,
2 representa os individuos que desconfiam de duas, 3 desconfiam de trés e 4 sé&o
os individuos que desconfiam de quatro instituicdes publicas simultaneamente.

b) Satisfacdo com a Democracia - A varidvel ordinal Satisfacdo com a
Democracia resulta da seguinte questao: “Em geral vocé diria que estd muito
satisfeito, satisfeito, ndo muito satisfeito ou nada satisfeito com o funcionamento
da democracia no pais?” Da mesma forma que no caso da desconfianga, optou-se
por trabalhar com a insatisfacdo pela democracia. Assim, a variavel ordinal
mantém a ordem da escala original em que 1 indica os respondentes muito
satisfeitos, 2 satisfeitos, 3 ndo muito satisfeitos e 4 nada satisfeitos.

2) Variaveis Independentes: as variaveis independentes correspondem a

trés dimensdes usualmente mencionadas na literatura do tema. Elas envolvem
variaveis de percepcao sobre o desempenho de governos, experiéncia institucional
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e cultura civica, a Ultima sendo utilizada como efeito de controle. A elaboracéo das
variaveis independentes, bem como as hipéteses especificas a serem testadas nos
modelos sdo especificadas a seguir:

a) Varidveis de Percepcdo do Desempenho Governamental:
-Percepgao da situacdao geral do pais: “(...) Vocé diria que a situacdo geral
econbémica do pais é muito boa, boa, regular ou muito ruim?”. X =1 representa regular
e muito ruim.
Efeito esperado: individuos que acreditam que a situacao econdmica geral seja
ruim desconfiam mais das instituicdes e sdo mais insatisfeitos.
-Percepcdo da renda: “(...) Seu saldrio lhe permite cobrir satisfatoriamente suas
necessidades? Em quais destas situagcbes vocé se encontra? O saldrio é bom, é
suficiente, é ruim ou muito ruim?”. X =1 indica ruim e muito ruim.
Efeito esperado: individuos que consideram sua renda insatisfatéria sdao mais
desconfiados e insatisfeitos.
-Percepgdo com relagcdo ao desemprego pessoal: “Qudo preocupado vocé diria que
estd em ficar desempregado nos préximos doze meses? Muito preocupado, preocupado,
pouco preocupado ou ndo esta preocupado?”. X = 1 indica muito preocupado e pouco
preocupado.
Efeito esperado: Individuos preocupados com o desemprego sao mais
desconfiados e insatisfeitos com a democracia.

b) Varidveis de Experiéncia Institucional:
-Percepgao sobre protegdo das leis trabalhistas: “Qudo protegido vocé acredita que
se sentem os trabalhadores pelas leis trabalhistas? Muito protegidos, bastante
protegidos, pouco protegidos ou nada protegidos?”. X = 1 indica pouco protegidos e
nada protegidos.
Efeito esperado: Individuos que nao percebem a protecao das leis trabalhistas sao
mais desconfiados e insatisfeitos com a democracia.
-Percepgao sobre a evolugdo da delinqiiéncia: (...) Vocé acredita que nos dltimos
doze meses a delinqliéncia aumentou muito, aumentou pouco, permaneceu igual,
diminuiu pouco ou diminuiu muito?”. X = 1 indica aumentou muito e aumentou
pouco.
Efeito esperado: Individuos que percebem o aumento da delinqléncia sao mais
desconfiados e insatisfeitos
-Percepgdo sobre o problema da corrupgdo hoje: (...) Vocé diria que a corrupgdo
hoje é um problema muito sério, sério, pouco sério ou hdo é um problema? X = 1 indica
muito sério e sério.
Efeito esperado: Individuos que percebem que a corrupc¢éo nos dias de hoje é um
problema sério, séo mais desconfiados e insatisfeitos.
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c¢) Varidveis de Cultura Civica:
-Orgulho da nacionalidade: “Quéo orgulhoso vocé é em ser (nacionalidade)? Muito
orgulhoso, bastante orgulhoso, pouco orgulhoso ou nada orgulhoso?”. X = 1 indica
pouco orgulhoso e nada orgulhoso.
Efeito esperado: Individuos que nao tém orgulho da nacionalidade s&o mais
desconfiados e insatisfeitos.
-Confianca interpessoal: (...) Vocé diria que se pode confiar na maioria das pessoas ou
ter cuidado com elas nunca é demais?”. X = 1 indica os respondentes que afirmaram
que ter cuidado nunca é demais;
Efeito esperado: Individuos que nao confiam nas pessoas sdo mais desconfiados e
insatisfeitos.
-Interesse pela politica: ‘““Quanto interesse vocé tem pela politica? Muito interesse,
algum interesse, pouco interesse e nenhum interesse?”. X = 1 indica pouco interesse
e nenhum interesse;
Efeito esperado: Individuos que ndo tém interesse pela politica sdao mais
desconfiados e insatisfeitos.
-Percepcao sobre os compatriotas: “Vocé diria que os (nacionalidade), cumprem as
leis, sdo exigentes de seus direitos e sdo conscientes de suas obrigacbes e deveres?
Muito, bastante, pouco ou nada”?. X = 1 indica a interacdo entre leis, direitos e
deveres cujos respondentes indicaram pouco e nada;
Efeito esperado: Individuos que acham que os compatriotas nao exercem a
cidadania sdo mais desconfiados e insatisfeitos.
-Atencao a informacgao politica na TV: “Quanta atencdo vocé da as noticias politicas
na TV? Muita, bastante, alguma ou pouca?”. X = 1 indica alguma e pouca;
Efeito esperado: Individuos desatentos a informagdo politica na TV sdo mais
desconfiados e insatisfeitos.
-Catolicismo: ““(...) “Qual é sua religido?”. X = 1 indica catélico em relagcédo as
outras;
Efeito esperado: Os catélicos sdo menos desconfiados e menos insatisfeitos com
relacdo as outras religides.
-Auto-posicionamento ideolégico: “(...) Em uma escala onde O significa esquerda e
10 a direita, em que ponto vocé se posicionaria?”. X = 1 indica direita (8 a 10); X = 1A
indica centro (5 a 7); X =20 indica esquerda (0 a 4). A classificacdo anterior
resulta da divisdo da variavel em tercis;
Efeito esperado: Individuos de direita e de centro séo menos desconfiados e menos
insatisfeitos do que individuos de esquerda.
-Escolaridade: Resumo da educacdo do entrevistado. X = 1 indica sem escolaridade
e baixa escolaridade (analfabeto e basica completo/incompleto); X = 1A indica
média escolaridade (média completa/incompleta); X = O indica superior (superior
completo/incompleto);
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Efeito esperado: Individuos de baixa e média escolaridade sdo menos desconfiados
e insatisfeitos do que aqueles que possuem nivel superior;

-Experiéncia ao longo da vida: “Qual é sua idade?”. X =1 indica 35 anos ou mais.
(35 corresponde a mediana da variavel idade);

Efeito esperado: Individuos mais velhos sdo menos desconfiados e menos
insatisfeitos do que os mais jovens.

Resultados da analise

A Tabela 1 os resultados da amostra de todos os respondentes do survey na
América Latina com a amostra especifica do Brasil. De forma geral, os resultados
dos modelos confirmam a hipétese principal do estudo de que a avaliacao das
instituicbes determina tanto o nivel de desconfianga quanto a insatisfacdo com o
regime, mas mostra ainda que fatores ligados a cultura politica e ao desempenho
do regime também influem na determinacao daquelas atitudes.

No modelo 1.1 da tabela, relativo ao conjunto da América Latina, em que
variavel dependente é a insatisfacdo com a democracia, constata-se que esta
maior entre os individuos que acham que a situagao econémica geral do seu pafs
ruim, consideram a sua renda insuficiente, estdo preocupados com o desemprego,
acreditam que a delinquiéncia aumentou, ndo se sentem protegidos pelas leis
trabalhistas e consideram a corrupgao um grave problema politico de seus paises.
Quanto a influéncia da cultura civica, apenas as variaveis sobre a atencao a politica
na TV, religido e posicionamento ideolégico ndo sao estatisticamente significantes.
A chance de ocorréncia de insatisfacdo com a democracia é maior quando nao ha
orgulho da nacionalidade, quando se acredita que os compatriotas nao exercem a
sua cidadania, nao ha confianca interpessoal, héa insatisfacdo com a vida e néao héa
interesse pela politica.

Jé& quanto ao modelo 2.1, relativo a desconfianca das instituicbes na
América Latina, todas as variaveis de percepcao do desempenho do regime e de
experiéncia institucional sdo estatisticamente significantes (p < 0,01). Os
individuos mais desconfiados, neste modelo, também nao tém orgulho da
nacionalidade, acham que os compatriotas nao exercem a sua cidadania, nao
confiam nas pessoas, nao estao satisfeitos com a sua vida, ndo tém interesse pela
politica e sdo desatentos a informacéo politica na TV. No conjunto das variaveis
sécio-demograficas, sao significantes apenas as variaveis relativas a escolaridade e
sexo no modelo da insatisfagcdo. Ou seja, como esperado, homens e pessoas com
mais escolaridade sdo mais insatisfeitos com a democracia; a baixa escolaridade
e, em consequéncia, a baixa cogni¢cao estdo associadas com a satisfacdo e a

[O O
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confianga, ou seja, com uma perspectiva acritica quanto ao funcionamento do
sistema democratico, enquanto os detentores de niveis mais altos de escolaridade
conformam o que se poderia designar como os cidaddos criticos, nos termos de
Norris (1999).
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Tabela 1: Determinantes da insatisfagdo com a democracia e desconfianga
pratica na América Latina e Brasil

Modelo 1 Modelo 2
Insatisfagao Desconfianca
Modelo 1.1 Modelo 1.2 Modelo 2.1 Modelo 2.2
América Latina Brasil América Latina Brasil
OR sig OR sig OR sig OR sig

Variaveis de Performance
Situacao geral do pais € ruim 1955 = 2369  ** 1.350 b 1.298
Renda é insuficiente 1127 * 1417 = 1.186 ki 1214 *
Preocupado com desemprego 1152 = 1.088 1.185 hid 1.141
Variaveis de Experiéncia Institucional
N&o se sente protegido pelas leis trab. 1.997 i 2.098 kid 1.879 x 1818 *
Delinquéncia aumentou ano passado 1.342 i 1.071 1231 ox 1421 *
Hoje a corrupcéo é grave 1.385 i 0.946 1.319 * 1434
Variaveis de Cultura Civica
Néao tem orgulho da nacionalidade 1571 = 1478 = 1.319 hid 1314 *
Compatriotas ndo exercem a cidadania 1314 = 1.115 1.547 hid 1.299
N&o confia nas pessoas 1.568 i 2.057 * 1.267 x 1530
Insatisfeito com a vida 1.753 o 1412 1234 ki 1190 *
N&o tem interesse pela politica 1.302 i 1154 1.507 x 1361 *
Desatento a informacgéao politica na TV 1.066 0.936 1.299 hid 1241 *
Catdlico 1.059 1.005 0.948 1.104
Centro em relagdo a esquerda 1.000 0822 * 0.949 0756 *
Direita em relagéo a esquerda 0.818 0710 * 0.925 0663 *
Variaveis Sécio-Demogréaficas
Baixa escolaridade 0804 * 0.849 0.902 0823 **
Média escolaridade 0.879 0.957 0.952 1.020
Sexo (masculino) 1.047 * 0.880 1.105 wx 0.998
35 anos ou mais 0.975 0.899 0.929 0.996
Probabilidades estimadas pr(y=0) 0.128 0.084

pr(y=1) 0.112 0.013 pr(y=1) 0.097 0.086

pr(y=2) 0.257 0.211 pr(y=2) 0.136 0.145

pr(y=3) 0.444 0.466 pr(y=3) 0.204 0.259

pr(y=4) 0.187 0.310 pr(y=4) 0.436 0.426
N 25,235 1594 24,622 1619
Log pseudo-likelihood -30330.097 -1676.4855 -34,416.205 -2226.0817
Pseudo R2 0.0523 0.0474 0.0338 0.0266
*p<0,05**p<0,01

Fonte: Latinobarémetro 1997, 2000, and 2001 (N=53.940 para America Latina e N = 3001 para Brasil).

Nota 1: Os modelos representam as "Odds Ratio" (OR) de regressao "ordered logit" - modelo adequado quando as variaveis
dependentes s&o categodricas e ordinais - para insatisfagdo com a democracia e desconfianga nas instituicdes publicas
como variaveis dependentes. No caso do modelo 1 as OR se reportam as categoria 3 e 4 (ndo muito satisfeito e nada
satisfeito) com relacéo as categorias 1 e 2 (muito satisfeito e satisfeito). J& no modelo 2 as OR se reportam as catego-

rias de 1 a 4 com relagéo a zero).

Nota 2: O nimero das amostras dos modelos € menor do que as amostras totais devido aos "missing cases' contidos nas
variaveis dependentes.

Nota 3: As probabilidades estimadas mantém a estrutura ordinal das variaveis dependentes. Deste modo,

no caso do modelo 1 relativo a insatisfagcéio com a democracia, pr(y=1) representa a probabilidade de um individuo com

as caracteristicas do modelo responder que esta muito satisfeito com a democracia, pr(y=2) probabilidade de estar

satisfeito, pr (y=3) probabilidade relativa a ndo muito satisfeito e pr (y =4) nada satisfeito.

No tocante aos modelos sobre a desconfianga, pr (y=0) representa a probabilidade de n&o desconfiar de nenhuma instituicdo
pr (y=1) indica a probabilidade de desconfiar de apenas uma, pr(y=2) indica probabilidade de desconfiar de duas e assim

por diante.
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No modelo 1.2, relativo aos dados para o Brasil, a insatisfacdo com a
democracia é maior - quando é analisada a influéncia das variaveis de desempenho
do regime - entre aqueles que percebem que a situacao econémica geral do pais é
ruim, acreditam que sua renda é insuficiente e ndo se sentem protegidos pelas leis
trabalhistas. Quanto as varidveis de cultura civica, a insatisfacdo também se
verifica entre os individuos que nao tém orgulho da nacionalidade, ndo confiam
nas pessoas e se identificam ideologicamente como de esquerda. Por sua vez, a
desconfianca no Brasil (modelo 2.2) é influenciada pela percepgado de que a renda
é insuficiente, mas ela também sofre o impacto do sentimento negativo em relacao
as leis trabalhistas e da percepcao de que a delinqléncia aumentou. Ao contréario
do previsto, no entanto, nem a preocupacdo com o desemprego, nem a percepgao
de que a corrupgdo aumentou, nos modelos 1.2 e 2.2, apresentam significancia
estatistica. Quanto ao papel das varidveis de cultura civica na ocorréncia da
desconfianca na América Latina e no Brasil (modelos 2.1 e 2.2, respectivamente),
a analise mostra, como preconizado pelas hipéteses do estudo, que ela sofre
impacto dos individuos que nao tém orgulho de sua nacionalidade, séao
insatisfeitos com a vida, nao tém interesse pela politica e sao desatentos a
informacdo polftica na TV. Além destas variaveis, a desconfianga mostra-se maior
entre os individuos que acham que os compatriotas nao exercem a cidadania e
desconfiam das pessoas, considerando-se apenas a América Latina; e, no Brasil,
entre individuos que se auto-posicionam a esquerda na escala ideolégica e que
tém nivel mais alto de escolaridade; ou seja, eles conformam os cidadédos criticos
do cenario politico brasileiro.

Ainda no caso da América Latina (modelo 2.1), dentre as variaveis soécio-
demograficas, apenas o sexo é estatisticamente significante, mostrando que a
desconfianga é maior entre os homens. Os resultados apontam, em conjunto, para
a relevancia das variaveis de cultura politica na explicagdo da desconfianca e da
insatisfagdo politicas, mesmo apdés controlar-se pelo efeito das variadveis sécio-
demograficas.

Por outro lado, em vista do fato de as amostras utilizadas na analise serem
muito grandes — o que favorece a obtencdo de coeficientes estatisticamente
significativos —, optou-se por trabalhar também com as probabilidades estimadas.
Como se pode observar, nos modelos de insatisfagdo, controlando-se pelas demais
variaveis, a probabilidade de resposta ndo muito satisfeito com a democracia é maior
do que todas as outras, mesmo em relacao a resposta relativa a nada satisfeito,
tanto na América Latina (449%) quanto no Brasil (46%), o que sugere que ndo ha
uma completa insatisfagdo com o desempenho do regime, apesar de prevalecer
uma visao negativa acerca do funcionamento das instituicées. J& com relagdo a
atitude de desconfianca das instituicbes, é maior a probabilidade de os
entrevistados desconfiarem das quatro instituicGes publicas analisadas, tanto na
América Latina (43%) quanto no Brasil (42%), mesmo controlando-se pelas
demais variaveis do modelo.
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O impacto da insatisfagdo e da desconfianca no apoio ao regime democratico

O passo seguinte do estudo foi avaliar a influéncia dos individuos
insatisfeitos com a democracia e desconfiados das instituicées publicas para o
apoio ao regime democratico®. O impacto das atitudes de insatisfacdo e de
desconfianca também foi avaliado no tocante a adesdo do modelo de regime
democratico preferido pelos entrevistados — se uma democracia de institui¢des
representativas fortes, baseada em partidos e no parlamento (Congresso
Nacional), ou aquela pensada para funcionar sem essas instituicdes. A seguir sao
apresentadas as variaveis incluidas nesse modelo de analise.

1) Variaveis Dependentes
a) Preferéncia pela democracia. A preferéncia pela democracia foi elaborada com
base na questao usual relativa a chamada “hipétese de Churchill”: “Com qual das
seguintes frases vocé concorda mais? A democracia é preferivel a qualquer forma
de governo; Em algumas circunstancias um governo autoritario pode ser preferivel;
Tanto faz a pessoas como eu um regime autoritario ou um regime democratico”. Y
= 1 indica os respondentes que preferem a democracia.
b) Democracia sem Congresso Nacional. Os respondentes tiveram que optar,
neste caso, entre duas alternativas: “Sem Congresso Nacional ndo pode haver
democracia” ou “A democracia pode funcionar sem o Congresso Nacional”. A
variavel dependente Y = 1 indica a opgao negativa.
¢) Democracia sem partidos politicos. Os entrevistados optaram entre duas
afirmacgdes: “Sem partidos ndo pode haver democracia” ou “A democracia pode
funcionar sem partidos”. A variavel dependente Y = 1 representa a segunda opgao.

2) Variaveis Independentes: o propésito dos modelos adotados era
verificar, em primeiro lugar, a influéncia das variaveis insatisfacdo e desconfianca na
adesdo ao regime democratico e, em segundo lugar, avaliar o impacto destas
variaveis na escolha por uma democracia sem instituicdes, isto é, sem partidos e
sem Congresso Nacional. Todos os modelos incluem as variaveis de performance,
experiéncia institucional, cultura civica e varidveis sécio-demogréaficas como
variadveis de controle. As hipbéteses operacionais centrais dos modelos sédo as
seguintes:

a) Desconfianca nas instituicées piblicas: a mesma varidvel dependente dos
modelos anteriores foi utilizada agora como variavel independente.

5 Os resultados completos do impacto das variaveis independentes sobre a desconfianga em cada uma
das quatro instituicdes separadamente sado apresentados no ANEXO 1.
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Efeito esperado: individuos que desconfiam das instituicbes publicas preferem
menos a democracia e sao predispostos a apoiarem uma democracia sem partidos
e sem Congresso Nacional.

b) /nsatisfacdo com a democracia: utiliza-se como variavel independente a mesma
variavel dependente do modelo anterior.

Efeito esperado: individuos insatisfeitos com a democracia existente preferem
menos a democracia e sdo predispostos a apoiarem uma democracia sem partidos
e sem Congresso Nacional.

Os resultados observados na Tabela 2 confirmam as principais hip6teses
do estudo. Os individuos insatisfeitos com o funcionamento da democracia,
quando analisados em relacdo aos satisfeitos, preferem menos o regime
democrético (modelo 3), sdo mais indiferentes (modelo 4) ou preferem mais o
autoritarismo (modelo 5), tanto no conjunto da América Latina como no Brasil. Ja
quanto ao Brasil em particular, surge agora um achado importante: os individuos
que desconfiam das instituicbes, comparados aos que tém posicdo contréria, sao
menos democratas (modelo 3.2), embora a desconfianca nao influencie a atitude
de indiferencga frente ao regime ou de preferéncia pelo autoritarismo. Isso indica
que, sendo um fenbmeno generalizado entre a populagdo brasileira, a
desconfianca politica afeta a legitimidade do regime democratico, mas nao
estimula o surgimento de alternativas antidemocréticas. As implicacbes desta
descoberta sdo importantes e estao relacionadas com o funcionamento do regime
democréatico e com a sua qualidade, mas precisam ser mais exploradas em
estudos especificos sobre o Brasil (ver a respeito, MOISES, 2006).
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Tabela 2: Modelos de preferéncia pelo regime democratico, indiferenca e
preferencia pelo autoritarismo

Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
Preferem a Democracia Indiferentes Preferem Autoritarismo
Modelo 3.1 Modelo 3.2 Modelo 4.1 Modelo 4.2 Modelo 5.1 Modelo 5.2
AL Brasil AL Brasil AL Brasil

Desconfianca e Insatisfacéo OR sig OR sig OR sig OR sig OR sig OR sig
Desconfiados 0.959 * 0.923 * 1.030 1.066 1.037 1.042
Insatisfeitos 0.651  ** 0.686  ** 1457  ** 1322 = 1.345 ** 1215 **
Variaveis de Performance
Situacao geral do pais € ruim 1.223 wx 0.923 0.877 0.997 0.856 * 1.127
Renda ¢ insuficiente 0.984 1.057 * 1.188 *x 1.018 0.884 * 0.901
Preocupado com desemprego 0.898 * 1.023 1.136 * 1.077 1.046 0.915
Variaveis de Experiéncia Institucional
N&o se sente protegido pelas leis trab. 1173 0.762 1114 1274 = 0.7563 ** 1.145
Delinqii&éncia aumentou ano passado 1.265 * 1665  ** 0.796 0715 * 0.875 0.777
Hoje a corrupgéo é grave 1.774 * 0.883 0.812 il 1.329 0573 * 0.848
Variaveis de Cultura Civica
N&o tem orgulho da nacionalidade 0.638 bl 0.891 1.190 1.122 1552 ** 1.037
Compatriotas ndo exercem a cidadania 0.977 1407  ** 0.904 0.742  ** 1.124 0.890
N&o confia nas pessoas 1.076 0.774 1.312 * 1.255 0.754 1.181
Insatisfeito com a vida 1.062 1.080 1.000 1.263 0.917 0.672
N&o tem interesse pela politica 0.833 wx 0.749  ** 1490 * 1.835  ** 0.947 0.826
Desatento a informagéo politica na TV 0.967 0.837  ** 1107 * 1500  ** 0.953 0.771 **
Catdlico 1.046 0.816 0.894 1.224 1.031 1.073  **
Centro em relagéo a esquerda 1.007 1254 * 0.977 0.881 1.010 0.847 **
Direita em relagcéao a esquerda 0.993 0.961 1.007 1.322 1.003 0.762
Variaveis S6cio-Demogréaficas
Baixa escolaridade 0.653 *x 0599 * 1.476 *x 1.649 ** 1318 * 1202 *
Média escolaridade 0.765  ** 0.745 1334 1.093 1.157 1.428
Sexo (masculino) 1132 ** 1.101 0891 * 0.876 0.926 1.013 =
35 anos ou mais 1.261 *x 1296 * 0.736 *x 0.691  ** 0.931 1.068
Probabilidades estimadas pr (Y=1) 0.643 0.469 0.149 0.272 0.196 0.232
N 23529 1478 23529 1478 23529 1478
Log pseudo-likelihood -14816.110 -960.87441 -10001.741 -827.55301 -11588.600 -794.61296
Pseudo R2 0.0403 0.0597 0.0421 0.0742 0.0222 0.0178

Fonte: Latinobardmetro 1997, 2000, and 2001 (N=53.940 para America Latina e N = 3001 para Brasil).

Nota 1: Os modelos representam as "Odds Ratio" (OR) de regresséo "logit" - modelo adequado a variaveis dependentes categdricas e binarias -

para preferéncia pelo regime.

Nota 2: O nimero das amostras dos modelos € menor do que as amostras totais devido aos "missing cases" contidos nas variaveis dependentes.

Nota 3: As probabilidades estimadas indicam as probabilidades de Y=1, isto &, a probabilidade dos individuos preferirem
a democracia, serem indiferentes ou preferirem o autoritarismo levando em conta todas as variaveis do modelo.

Observando-se o impacto das variaveis sécio-demogréficas, os resultados

confirmam achados de pesquisas anteriores de Moisés (1995): os individuos com
baixa escolaridade preferem menos a democracia (modelo 3.1), sdo mais
indiferentes quanto ao regime (4.1) e preferem mais o autoritarismo do que os
individuos com nivel superior (5.1). Além disso, sdo os homens com 35 anos ou
mais, em relacdo as mulheres e os individuos mais jovens, os que mais preferem a
democracia no continente (modelo 3.1); e eles sdao menos indiferentes ou
autoritarios ao se definirem em relagdo ao regime politico. Na América Latina,
quem tem baixa escolaridade prefere menos a democracia (modelo 3.2), é mais
indiferente (modelo 4.2) ou prefere mais o autoritarismo (modelo 5.2); ja no Brasil,
individuos com 35 anos ou mais preferem mais a democracia (modelo 3.2) ou sao
menos indiferentes com relagéo ao regime (modelo 4.2).
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A probabilidade de apoio ao regime democréatico € maior do que a
probabilidade de apoio a qualquer outro, tanto na América Latina (64%) quanto no
Brasil (47%), mas é menor no caso deste Ultimo. Ja a probabilidade de os
entrevistados serem indiferentes ou de preferirem o regime autoritario € maior no
Brasil (27% e 23%, respectivamente). Os Graficos 3 e 4, a seguir, apresentam as
probabilidades de apoio ao regime democratico segundo os niveis de desconfianca
politica e de insatisfacdo com o regime no continente e no Brasil. Com relagao ao
Gréfico 1, embora a variagdo seja pequena, indicando a presencga de niveis altos de
apoio a democracia, o0 apoio ao regime democratico diminui monotonicamente
com o aumento da desconfianca dos cidaddos em instituicbes publicas,
confirmando uma das principais hipéteses do estudo.

Gréfico 3: Preferéncia pela democracia segundo niveis de desconfianga nas
instituicdes publicas (América Latina e Brasil)
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A preferéncia pela democracia também varia, com intensidade levemente
maior, sob efeito da variavel satisfacdo, como se pode observar no Gréafico 4: a
probabilidade de apoio ao regime democrético diminui na medida que a satisfacéo
com o regime também diminui, tanto na América Latina quanto no Brasil, também
de acordo com as hipéteses.
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Grafico 4: Apoio a democracia segundo niveis de satisfagdo com o regime
(América Latina e Brasil)
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Finalmente, a Tabela 3 compara os resultados do teste relativo a influéncia
da desconfianga politica e da insatisfagdo com o funcionamento do regime para a
escolha de tipos diferentes de democracia pelos entrevistados. Embora os dados
anteriores tenham mostrado que a desconfianca e a insatisfacao nao sao fatores
que estimulam a preferéncia por alternativas abertamente antidemocréaticas, como
seria 0 caso da adesdo a opgao por um regime autoritario “em certas
circunstancias”, os resultados deste Ultimo teste revelam, no entanto, um aspecto
preocupante para a sorte das democracias latino-americanas em geral, e para a
brasileira em particular: as atitudes de desconfianca e de insatisfacao aumentam a
chance de os entrevistados escolherem desenhos institucionais que néo incluem
nem os partidos politicos (modelo 6) nem o Congresso Nacional (modelo 7).
Considerando-se as variaveis sécio-demogréaficas, os homens e os entrevistados
com menos de 35 anos sdo o0s que menos preferem as alternativas anti-
institucionais na América Latina (modelos 6.1 e 7.1), mas, no Brasil, as mesmas
variaveis nao sao estatisticamente significantes. Ja quanto as variaveis de cultura
politica, os entrevistados do conjunto do continente que ndo tém interesse ou séo
desatentos a politica, que nao confiam nos seus semelhantes e que nao tém
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orgulho de sua nacionalidade preferem uma democracia sem partidos; no Brasil,
apenas o desinteresse pela politica afeta essa escolha. No caso da opc¢édo por um
sistema democréatico que prescinda do Congresso Nacional, enquanto na América
Latina como um todo essa escolha é influenciada pelo medo do desemprego, pela
percepcao de que a renda é insuficiente, pelo desinteresse pela politica e pela fé
catélica, no Brasil os fatores associados a essa escolha sdao a percepcao dos
entrevistados de que os brasileiros ndao exercem os seus direitos de cidadania, o
desinteresse pela politica e 0 auto-posicionamento a esquerda do espectro politico.
Neste caso, fica claro que a cultura politica joga um papel importante na definicao
do tipo de democracia preferido por esses entrevistados, mas, no caso do Brasil, a
influéncia da religido, ao contrario do que autores como Inglehart tém sustentado,
nao tem o impacto esperado.

Levando-se em conta as caracteristicas da tradicdo politica latino-
americana, os dados mostram que tracos autoritarios da cultura politica convivem
com a adesao normativa dos entrevistados ao regime democréatico, como, alias,
acontecimentos recentes em paises como a Venezuela, o Equador e a Bolivia
parecem indicar. Ao mesmo tempo, quantos as probabilidades estimadas, é
interessante notar que no Brasil a probabilidade de apoio a uma democracia sem
partidos politicos (45% no modelo 6.2) e sem Congresso Nacional (44% no
modelo 7.2) é maior do que na América Latina como um todo. Por outras palavras,
os resultados da insatisfacdo com a democracia e a desconfianca do modo de
funcionamento das instituicbes afetam, no caso dos brasileiros, as suas
percepcdes e convicgbes a respeito do regime democratico.
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Tabela 3: Modelos de preferéncia segundo dois tipos de democracia

Modelo 6 Modelo 7
Democracia sem Partidos Democracia sem Congresso
Modelo 6.1 Modelo 6.2 Modelo 7.1 Modelo 7.2

AL Brasil AL Brasil
Desconfiancga e Insatisfacao OR sig OR sig OR sig OR sig
Desconfiados 1129 ** 1.216 ** 1141  ** 1.248 ki
Insatisfeitos 1.188  ** 1359  ** 1.185  ** 1.223 *
Variaveis de Performance
Situacé&o geral do pais é ruim 1.008 0.825 0.972 0.800
Renda € insuficiente 1.051 0.914 1142 * 1.048
Preocupado com desemprego 1.071 1.159 1114 * 1.286
Variaveis de Experiéncia Institucional
Nao se sente protegido pelas leis trab. 1.017 1.030 1.012 1.025
Delinqiiéncia aumentou ano passado 0.945 1.263 0.960 1.198
Hoje a corrupgéao é grave 1.044 0.708 0.836 1.155
Variaveis de Cultura Civica
Nao tem orgulho da nacionalidade 1.286  ** 0.853 1.137 0.930
Compatriotas ndo exercem a cidadania 0.975 1.101 0911 * 1.064 xk
N&o confia nas pessoas 1.120  ** 0.723 1.072 0.987
Insatisfeito com a vida 1.068 0.926 1.066 0.852 ki
N&o tem interesse pela politica 1385  ** 1545  ** 1.304  ** 1.427 *
Desatento a informacéao politica na TV 1.097 * 1.035 1.027 1.140
Catdlico 1.100 1.075 1.208 * 1.231
Centro em relacado a esquerda 0.973 0.939 0.984 0.712 xk
Direita em relagéo a esquerda 0.891 0.862 0.926 0.592 ki
Variaveis Sécio-Demograficas
Baixa escolaridade 0.914 1.076 0.939 1.089
Média escolaridade 0.926 1.066 0.908 1.133
Sexo (masculino) 0.920  ** 1.073 0.937 = 0.998
35 anos ou mais 0.830  ** 0913 * 0.935
Probabilidades estimadas pr (Y=1) 0.365 0.451 0.350 0.445
N 23040 1458 22921 1434
Log pseudo-likelihood -14777.1 -968.7874 -14559.58 -942.37224
Pseudo R2 0.0264 0.0355 0.0229 0.0448

Fonte: Latinobarémetro 1997, 2000, and 2001 (N=53.940 para America Latina e N = 3001 para Brasil).

Nota 1: Os modelos representam as "Odds Ratio" (OR) de regressdo "logit" - modelo adequado a variaveis
dependentes categoricas e binarias - para preferéncia pelo regime.

Nota 2: O nimero das amostras dos modelos € menor do que as amostras totais devido aos "missing cases"
contidos nas variaveis dependentes.

Nota 3: As probabilidades estimadas indicam as probabilidades de Y=1, isto é, as probabilidades

dos individuos preferirem uma democracia sem partidos politicos ou sem Congresso Nacional levando em conta

todas as variaveis do modelo.
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Os Graficos 5 a 8 apresentam as probabilidades de apoio a uma
democracia sem partidos e sem Congresso Nacional segundo niveis de
desconfianca e de insatisfacdo com a democracia. No Grafico 5, a probabilidade
de apoio a democracia sem partidos politicos varia claramente com a
desconfianca. Observa-se que quanto maior é o nimero de instituicdes politicas
das quais os individuos desconfiam, maiores sao os percentuais de apoio a uma
democracia sem partidos politicos. Estes percentuais atingem valores maiores no
Brasil.

Gréafico 5: Apoio a democracia sem partidos politicos segundo niveis de
desconfianga nas instituicdes publicas (América Latina e Brasil)
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No Gréafico 6 também se observa que o apoio a democracia sem partidos
apresenta uma grande variagcao na medida em que aumenta a insatisfagdo com o
regime politico. Também no Brasil os percentuais atingem valores maiores do que
na América Latina, principalmente entre os ndo muito satisfeitos e nada satisfeitos.
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Gréfico 6: Apoio a democracia sem partidos politicos segundo niveis de
satisfagcdo com o regime (América Latina e Brasil)
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As relacbes entre as variacbes da desconfianca e da satisfacdo e a
probabilidade de apoio a uma democracia sem Congresso Nacional também
ocorrem no sentido esperado, como se pode verificar nos Graficos 7 e 8. No
gréafico 7, o apoio a uma democracia sem Congresso Nacional aumenta na medida
que o indice de desconfianga também aumenta. Como nos gréficos anteriores, no
Brasil, o apoio a uma democracia sem Congresso Nacional é maior do que na
América Latina.
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Gréafico 7: Apoio a democracia sem Congresso Nacional segundo niveis de
desconfianca nas instituicdes publicas (América Latina e Brasil)
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Finalmente, no tocante a relacdo entre a variacdo do apoio a uma
democracia sem Congresso e os niveis de satisfacdo com o desempenho pratico do
regime, observa-se no Gréafico 8 que quanto mais os individuos dizem estar
insatisfeitos com a democracia realmente existente, mais tendem a apoiar uma
democracia sem Congresso Nacional. Os percentuais de apoio a uma democracia
sem Congresso também s&do maiores no Brasil do que na América Latina como um
todo, como ja& havia se verificado no caso da variavel de confianca. Este é,
evidentemente, um aspecto importante da comparacao da posigdo dos individuos
no Brasil e na América Latina tomada em conjunto, mas a analise presente néo se
refere a casos de outros paises que também mostram tendéncias iguais ou mesmo
mais intensas do que as encontradas no Brasil a respeito das atitudes e opinides
estudadas.
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Grafico 8: Apoio a democracia sem Congresso Nacional segundo niveis de
satisfagcdo com o regime (América Latina e Brasil)
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Consideracodes finais

As analises relatadas neste trabalho mostram que as dimensdes relativas a
satisfacdo com a democracia realmente existente e a confianca nas instituigdes
fazem parte de um mesmo conjunto de atitudes politicas. Embora nao fosse o
objetivo da anélise avangar no sentido de indicar qual dessas dimensdes tem
maior peso, parece claro que tanto as variaveis instrumentais, isto é, de avaliagcéo
especifica da performance governamental como as variaveis politicas e de cultura
civica influem sobre a sindrome de atitudes examinada. Ha indicios leves de que as
altimas influenciam mais a confianca politica, enquanto as primeiras estdo mais
associadas com a satisfagdo com o desempenho do regime, o que sugere que,
apesar de sua associagao, as duas dimens@es recobrem, em algum sentido, areas
diferentes da mesma realidade empirica.

De um modo geral, os dados parecem confirmar que as experiéncias dos
cidaddos influenciam as atitudes sobre a confianga politica, sugerindo que ela esta
associada com a vivéncia de regras, normas e procedimentos que decorrem do
principio de igualdade de todos perante a lei. Mas eles também sugerem que a
atitude dos cidaddos com relagao a politica democratica depende do impacto do
funcionamento concreto tanto das instituicGes como de governos. Uma vez que
sejam capazes de sinalizar universalismo, imparcialidade, justeza e probidade,
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assegurando que os interesses dos cidaddos sao levados em conta no processo
politico, as instituicdes ganham a confian¢a dos cidadéaos. Em sentido contrario,
quando prevalece a ineficiéncia ou a indiferenca institucional diante de demandas
para fazer valer direitos assegurados por lei ou generalizam-se préticas de
corrupgao, de fraude ou de desrespeito ao interesse publico, instala-se uma
atmosfera de suspeicdo, de descrédito e de desesperanca, comprometendo a
aquiescéncia dos cidadaos a lei e as estruturas que regulam a vida social; floresce,
entdo, a desconfianca e o distanciamento dos cidadaos da politica e das
instituicbes democréaticas.

O achado mais importante do estudo refere-se a influéncia da insatisfacao e
da desconfianca politicas sobre a adesdo dos cidadaos a democracia. Os dados
mostraram que a democracia convive com os dois sintomas negativos a respeito
de seu funcionamento. Mas dois aspectos chamam a atencdo em especial: em
primeiro lugar, o fato de que a sindrome atitudinal da desconfianga e da
insatisfacdo estda mais associada com a indiferenca em face das alternativas a
respeito do regime politico e, com menos intensidade, com a preferéncia pelo
autoritarismo. Ou seja, a desconfiangca e a insatisfacdo geram distanciamento,
cinismo e alienacdo em relacao a democracia. Mas, mais importante é o segundo
aspecto: os cidadaos desconfiados e, ao mesmo tempo, insatisfeitos com o
funcionamento da democracia sdo aqueles que, colocados diante de alternativas
anti-institucionais, preferem um regime democratico para o qual os partidos
politicos e o parlamento tém pouca ou nenhuma importancia. E como se os
entrevistados confirmassem, por suas respostas as entrevistas, que importantes
aspectos da tradicdo politica latino-americana, a exemplo do populismo,
continuam presentes: a mediagcdo das instituicdes tipicamente democréticas é
pouco valorizada. Isto confirma o que escreveram, anos atras, autores como
Guillermo O'Donnell e Francisco Weffort, para quem as novas democracias latino-
americanas pertencem a uma familia especial, que mistura ingredientes
democraticos com tracos de sobrevivéncia autoritaria, e que tem uma natureza
delegativa, associada com a tradicdo de hipervalorizacédo dos Executivos e das
liderancas personalistas e carismaticas, das quais os eleitores esperam quase
tudo, em detrimento da sua expectativa quanto ao papel das institui¢cdes cuja
funcdo é permitir que eles se representem e falem com voz prépria na vida
publica. Acontecimentos politicos recentes em varios paises do continente
parecem confirmar essas conclusdes preliminares, mas é evidente que novos
estudos sdo necessarios para ampliar e confirmar o conhecimento propiciado pelo
estudo presente.
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Anexo 1: Determinantes da desconfianga politica em 4 instituicdes publicas na
América Latina e Brasil

Judicianio Policia Partidos Congresso Nacional
AL Brasil AL Brasil AL Brasil AL Brasil
OR__sig OR_sig OR sig OR sig OR sig OR sig OR sg OR sig

Variaveis de Performance

Situac&o geral do pais é ruim 1321 1.240 1246 ** 1.163 1360 ** 0.850 1301 ** 1642 *
Renda ¢ insuficiente 1167 * 1188 ** 1153 * 1284 ** 1154 * 1111 1190 ** 1.099
Preocupado com desemprego 1148 * 1283 * 1210 ** 1.081 1.059 1.037 1230 ** 1.036
Variaveis de Experiéncia Institucional

Na&o se sente protegido pelas leis trab. 1633 ** 1665 ** 1796  ** 1552 * 1723 ** 1511 * 1721 1672 **
Delingiiéncia aumentou ano passado 1.205 ** 1.213 1.138 1294  ** 1184 * 1.406 1259 ** 1.199
Hoje a corrupg&o é grave 1122 1925 ** 1.254 1.040 1523 ** 1566 1272 1304 **
Varidveis de Cultura Civica

N&o tem orgulho da nacionalidade 1342 ** 1.247 1.383 ** 1420 ~* 1232 * 1.306 1316 ** 1.201
Compatriotas néo exercem a cidadania 1424 1.041 1572 ** 1329 * 1408 ** 1.224 1467 ** 1392 *
N&o confia nas pessoas 1123 1.096 1250 * 1.844 1313 ** 1591 1268 ** 1.561
Insatisfeito com a vida 1223 ** 1446 ** 1270 ** 0.999 1220 * 1.239 1247 ** 1179

N&o tem interesse pela politica 1215 ** 1267 ** 1268 ** 1.062 1876  ** 1760 ** 1502 ** 1467 **
Desatento a informagao politica na TV 1177 * 1286 ** 1209 * 1199 = 1596 ** 1102 1259 ** 1269 **
Catdlico 0.926 0859 * 0.955 1250 * 0.981 1183 ** 0.988 1.093
Centro em relagao a esquerda 0.887 0.643 ** 0.938 0.854 1.015 0.853 0.925 0599 *
Direita em relac&o a esquerda 0.857 0558 ** 0873 * 0.906 0.941 0.794 0.950 0520 **
Variaveis S6cio-Demogréficas

Baixa escolaridade 0.966 0.941 0.877 0715 * 0835 * 0.706 0.882 0711 *
Média escolaridade 1.014 1251 ** 0.956 0.862 089% * 0.943 0.935 1.095
Sexo (masculino) 1.052 1.095 1116 ** 0.936 1.027 0.854 1139 ** 0.952

35 anos ou mais 0.935 0.894 0.932 1.031 0875 * 0.900 0901 * 0877 *
Probabilidades estimadas: pr (Y=1) 0.644 0.6987 0.661 0.605 0.765 0.8189 0.692 0.7662

N 25405 1652 25351 1645 25281 1643 25179 1632

Log pseudo-likelihood -16,055.357 -979.89915 -15,612.033 -1,074.0681 -13,344.305  -771.10140  -14,959.507 -864.21874
Pseudo R2 0.034 0.044 0.047 0.029 0.066 0.035 0.051 0.056

Fonte: Latinobarémetro 1997, 2000, and 2001 (N=53.940 para America Latina e N = 3001 para Brasil).

Nota 1: Os modelos representam as "Odds Ratio” (OR) de regressao "logit’ - modelo adequado a variaveis dependentes categoéricas e binarias - para desconfianga
nas 4 instituigdes publicas da analise.

Nota 2: O nimero das amostras dos modelos € menor do que as amostras totais devido aos "missing cases" contidos nas variaveis dependentes.

Nota 3: As pr indicam as i de Y=1, isto &, dos individuos desconfiarem de cada instituic&o publica da analise.
Vale lembrar que, neste caso, cada variavel dependente de desconfianca (Y = 1) representa os respondentes que possuem "pouca’ ou "nenhuma” confianca em cada
uma das instituicdes publicas analisadas.
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participacdo no Brasil democrdtico
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Resumo: O autor analisa as instituicées participativas (orcamentos participativos, conselhos de politicas
e planos diretores municipais) surgidas na democracia brasileira recente e aponta para suas diferencas
devidas a desenhos institucionais diferenciados. Estes variam na maneira como a participacdo se
organiza; na maneira como o Estado se relaciona com a participagdo e na maneira como a legislacao
exige do governo a implementagcdo ou ndo da participacdo e o autor mostra esta variagéo através da
anélise destas praticas em diferentes cidades brasileiras (Porto Alegre, Sdo Paulo, Belo Horizonte e
Salvador). A anélise dos diferentes desenhos participativos mostra que o orcamento participativo é a
pratica mais democratizante, mas também a mais vulneravel a vontade da sociedade politica; indica
ainda a importancia da variagdo do contexto para a efetividade da participagéo.

Palavras-chave: instituicbes participativas, desenho institucional, democracia brasileira, orgamento
participativo

Abstract: The author analyses the participative institutions (participative budgets, local councils of
politics and managing plans) emerged in the recent Brazilian democracy and he points to their
differences due the distinct institutional designs. These institutions vary in the way as the participation is
organized; in the way as the State is related to the participation and in the way the law imposes the
government to adopt participative formula. The author shows this variation in different Brazilian cities
(Porto Alegre, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Salvador) and the analysis shows that the participative budget
is the more democratic but also the most vulnerable form that suffers the pressure of political society.
The analysis also indicates the importance of the context variation for the effectiveness of the
participation.

Key words: participative institutions, institutional design, Brazilian democracy, participative budget

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.43-64



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008 p.43-64

Introducéo

O Brasil se transformou ao longo do século XX de um pafs de baixa propensao
associativa e poucas formas de participagdao da populacdo de baixa renda
(KOWARICK, 1973; SINGER e BRANDT, 1980; AVRITZER, 2000), em um dos paises
com o maior numero de préaticas participativas. O surgimento do orgamento
participativo em Porto Alegre despertou atencéo de atores do norte e do sul sobre as
novas formas de participacdo geradas pela democratizacao brasileira (SANTOS,
1998; AVRITZER, 2002a; BAIOCCHI, 2005; SINTOMER, 2005). Ao mesmo tempo em
que o orcamento participativo surgiu em Porto Alegre e se estendeu para mais de
170 cidades (AVRITZER, 2006) surgiram também duas outras formas adicionais de
participacdo no Brasil democréatico resultantes do processo constituinte e sua
posterior regulamentacdo. Os conselhos de politicas surgiram como resultado da Lei
Organica da Salude (LOS) e da assisténcia social (LOAS) e, como resultado do
capitulo das politicas urbanas do processo constituinte e sua regulamentacdo em
2001 através do Estatuto da Cidade, comegaram a proliferar durante a Ultima
década os assim chamados “Planos Diretores Municipais”. Estes ultimos se
tornaram obrigatérios em todas as cidades com mais de 20.000 habitantes. Assim,
temos hoje no pais o que podemos denominar de uma infra-estrutura da
participacao bastante diversificada na sua forma e no seu desenho.

Quando analisamos detalhadamente os orcamentos participativos, os
conselhos de politicas e os planos diretores municipais visualizamos uma variedade
de instituicdes participativas expressa através de desenhos institucionais
diferenciados. No caso dos orcamentos participativos, eles constituem aquilo que a
literatura denomina de desenhos participativos de baixo para cima (FUNG e
WRIGHT, 2003; BAIOCCHI, 2003). Eles sao uma forma aberta de livre entrada e
participacao de atores sociais capaz de gerar mecanismos de representacdo da
participacdao. No caso dos conselhos de politicas, eles constituem desenhos
institucionais de partilha do poder e sdo constituidos pelo préprio Estado, com
representacdo mista de atores da sociedade civil e atores estatais. E, por fim, os
planos diretores municipais, através da obrigatoriedade das audiéncias publicas,
constituem um terceiro tipo que denominamos desenho institucional de ratificagao.
E importante perceber que estes desenhos variam em pelo menos trés aspectos: na
maneira como a participagdo se organiza; na maneira como o Estado se relaciona
com a participacdo e na maneira como a legislagdo exige do governo a
implementacdo ou ndo da participacdo. O objetivo deste artigo é comparar estes
desenhos nestas trés dimensdes; ele estd dividido em quatro partes: na primeira
delas fazemos breves consideracdes sobre desenho institucional e participacao e
nas trés secdes seguintes abordamos cada um dos tipos de desenho institucional

44



AVRITZER, L. Instituicées participativas e desenho institucional...

mostrando a sua variacdo em diferentes contextos. Nas conclusdes, mostramos o
contexto no qual o processo participativo instaurado se torna mais efetivo.

Desenho institucional participativo: algumas reflexdes heterodoxas

A teoria democréatica da segunda metade do século XX operou com um
conceito bastante limitado de instituicdes politicas. Para ela, o elemento central da
institucionalidade esteve centrado na existéncia de uma legislacao formal acerca do
funcionamento das instituicbes. As institui¢cdes sao definidas de forma convencional
como um conjunto de normas e de regras que estruturam a acdo social e politica
(MEYER e ROWAN, 1991, p.41; HELMKE e LEVITSKI, 2006). Ainda que diversos
desses autores admitam a presenca de regras informais no interior das instituicdes
politicas, a literatura sobre o assunto se concentrou predominantemente em regras
informais no interior de instituicbes politicas formalmente ou legalmente
constituidas, tais como parlamentos, partidos e poder judiciario (HELMKE e
LEVITSKY, 2006). Dois conjuntos de criticas podem ser feitas a esta literatura: a
primeira critica diz respeito ao fato de um conjunto de institui¢des participativas no
Brasil nao estdo nem formal nem legalmente constituidas e, no entanto, pautam um
conjunto de comportamentos e expectativas importantes dos atores sociais
(AVRITZER, 2009, no prelo). A segunda critica estd relacionada a prépria
abrangéncia do conceito de instituicdo politica que, via de regra, nao trata das
préaticas participativas, mas apenas das instituicdes resultantes do processo de
autorizacdo da representacao (PITKIN, 1967). Implicitamente, ao excluir as formas
de participacdo do hall das institui¢cdes, esta literatura continua operando com uma
oposicao entre participacado e institucionalizacdo (HUNTINGTON, 1969) que ha
muito tempo nao é capaz de gerar um entendimento adequado do fendmeno da
participacéo.

Em contraposicao a essa maneira de conceber a participagdo langcamos o
conceito de instituicdes participativas. Por instituicbes participativas entendemos
formas diferenciadas de incorporacdo de cidadaos e associa¢cbes da sociedade civil
na deliberacdo sobre politicas (AVRITZER, 2009, no prelo). E possivel diferenciar
pelo menos trés formas através das quais os cidadaos ou associacdes da sociedade
civil podem participar do processo de tomada de decisdo politica: a primeira destas
formas é o que denominamos de desenho participativo de baixo para cima (FUNG e
WRIGHT, 2003 e BAIOCCHI, 2003). Neste caso, do qual o orcamento participativo
no Brasil é o exemplo mais conhecido, ha a livre entrada de qualquer cidadao no
processo participativo e as formas institucionais da participagao sédo constituidas de
baixo para cima. Assim, mais uma vez no caso do orcamento participativo, podemos
pensar nas eleicdes de delegados pela populagao e na eleicdo de conselheiros pela
populacdo. Ambos os processos ocorrem de baixo para cima (SANTOS, 1998;
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ABERS, 2000; AVRITZER, 2002b). Afirmar que o orgcamento participativo ocorre de
baixo para cima ndo significa diminuir a iniciativa do Estado em implanta-lo, mas
apenas enfatizar que esta iniciativa cria uma institucionalidade de baixo para cima®.
A segunda maneira como instituicGes participativas podem se constituir é através de
um processo de partilha do poder, isto é, através da constituicdo de uma instituicéo
na qual atores estatais e atores da sociedade civil participam simultaneamente. Este
arranjo se diferencia do anterior por dois motivos principais: porque ndo incorpora
um numero amplo de atores sociais e porque é determinado por lei e pressupde
sancdes em casos da ndo instauracdo do processo participativo?. Ha ainda um
terceiro formato de instituicdo participativa no qual ocorre um processo de
ratificacdo publica, ou seja, no qual se estabelece um processo em que os atores da
sociedade civil ndo participam do processo decisério, mas sao chamados a
referenda-lo publicamente.

Se analisarmos de forma detalhada os trés tipos de arranjos participativos
podemos diferencia-los a partir de trés variaveis: iniciativa na proposi¢cdo do
desenho, organizacdo da sociedade civil na darea em questdo e vontade politica do
governo em implementar a participacdo. Cada uma das trés variaveis se expressa de
forma diferente nas trés instituicdes participativas em questao, tal como mostramos
a frente. No caso do OP, a sua experiéncia em Porto Alegre mostra, tal como a
literatura ja apontou, a iniciativa do governo em propor o desenho (SANTOS, 2002;
ABERS, 2000); uma forte organizacado prévia da sociedade civil (AVRITZER, 2002b;
BAIOCCHI, 2005) e a persisténcia da vontade politica do governo em implementar a
politica participativa (WAMPLER e AVRITZER, 2004). No caso dos conselhos de
politica, em especial dos conselhos de saude, é possivel apontar algo semelhante
em relagdo a sua implementagdo em Sao Paulo. Ela é dependente da existéncia de
uma forte organizagdo da sociedade civil na cidade (SADER, 1988; COELHO, 2004;
AVRITZER, 2009, no prelo), assim como da vontade politica do governante. No
entanto, uma varidvel importante diferencia os conselhos de salde do OP: a
existéncia de sancdes no caso de ndo implementacédo. Se ainda levamos em conta
uma terceira experiéncia, a dos Planos Diretores Municipais (PDM), percebemos
uma terceira combinacado entre as trés variaveis: os PDMs sao a instituicdo
participativa menos dependente da vontade do governo, ainda que dependam do
nivel de organizacao da sociedade civil, tal como mostram as experiéncias recentes
de Belo Horizonte, Sdo Paulo e Salvador (MILANI, 2005; AVRITZER, 2009, no prelo).

1 Existem diversos trabalhos mostrando o papel do governo na constituicdo do orcamento participativo.
Abers e Santos se inclinam para uma posicdo que ressalta mais fortemente a iniciativa do Estado, ao
passo que Avritzer e Baiochi enfatizam aspectos da organizacdo da sociedade civil. Vide Santos, 1998;
Abers, 2000; Avritzer, 2002 e Baiochi, 2005.

2 Evidentemente que é possivel, do ponto de vista heurfstico, supor uma instituicdo de partilha de poder
ndo determinada legalmente, ainda que a participacdo dos atores estatais esteja amplamente
determinada por motivagdes politicas e ideolégicas.
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Portanto, é possivel notar que as instituicdes participativas variam na sua
capacidade de democratizar o governo. As principais variagdes estao relacionadas
ao contexto de organizacdo da sociedade civil® e & presenca de atores politicos
capazes de apoiar unificadamente processos participativos. Nesta Gltima categoria,
vale a pena observar variagdes no préprio apoio oferecido pelo Partido dos
Trabalhadores a processos participativos. Na medida em que passamos a trabalhar
com o contexto como variavel relevante passamos, ao mesmo tempo, a relativizar o
papel do desenho institucional tomado separadamente para pensar as instituicdes
participativas. Diferentemente de Fung e Wright que atribuem ao desenho
institucional a capacidade de gerar éxito nos processos participativos e propdem a
repeticao de desenhos independentemente de contexto (FUNG e WRIGHT, 2003),
neste artigo, propomos uma outra categoria que denominamos de desenho
participativo interativo. Neste caso, o sucesso dos processos participativos esta
relacionado ndo ao desenho institucional e sim a maneira como se articulam
desenho institucional, organizacdo da sociedade civil e vontade politica de
implementar desenhos participativos.

Nas préximas trés se¢Bes deste artigo, discutimos os desenhos de baixo para
cima, os desenhos de partilha de poder e os desenhos de ratificacdo em quatro
contextos diferenciados: as cidades de Sao Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte e
Salvador. Diferenciamos os casos de participagdo nas quatro cidades relacionando-
os aos diferentes desenhos institucionais participativos implantados em cada uma
delas.

Orcamento participativo, organizacdo da sociedade e sistema politico no Brasil

O orgcamento participativo é uma das instituicbes participativas mais
conhecidas internacionalmente devido ao sucesso da experiéncia em Porto Alegre
vigente entre 1990 e 2005* O surgimento do orcamento participativo estéa
relacionado a condi¢Bes muito particulares da cidade de Porto Alegre, tais como a
existéncia de uma forte tradigdo de organizagdo da sociedade civil, em particular
dos movimentos comunitarios ainda nos anos cinquenta do século XX (BAIERLE,
1998; BAQUERO, 2000; AVRITZER, 2006). Porto Alegre contou também com uma

3 Vale a pena mencionar aqui que, tanto pela sua dimenséo quanto pelas variacées culturais, o Brasil
tem padrdes diferenciados de organizagdo da sociedade civil. Ainda nos anos cinqlenta, a cidade de
Porto Alegre desenvolveu um associativismo comunitério bastante forte, ao passo que as principais
capitais do sudeste apenas constituiram um associativismo comunitéario forte durante a democratizagéo.
J& no caso das capitais do nordeste, Salvador continua tendo um associativismo comunitario fraco
(AVRITZER, 2007).

4 A partir de 2006 o orgamento participativo de Porto alegre se transformou no processo de participagéo
solidéria (vide Porto Alegre, 2006).
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tradicao politica diferenciada em relacao a outras regides do Brasil, sendo a Unica
cidade na qual o PTB, Partido Trabalhista Brasileiro, ganhou elei¢cdes continuamente
entre 1946 e 1964 (AVRITZER, 2006). Esta tradicdao fez com que a conjuntura
politica da cidade de Porto Alegre fosse diferente daquela vigente em outras cidades
brasileiras no momento imediatamente posterior a redemocratizacéao brasileira em
1985. Enquanto em todas as principais cidades do sul e sudeste do Brasil, em
particular, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte houve um embate entre
partidos de direita e partidos de esquerda, em Porto Alegre houve uma disputa no
interior do campo da prépria esquerda, com o PDT, Partido Democratico Trabalhista
ganhando a primeira eleicdo posterior a democratizacdo em 1986. Foi neste
momento que as alternativas em torno de politicas participativas se colocaram na
cidade, a partir da configuracéo especifica da sociedade civil e da sociedade politica
na cidade.

Ao vencer as eleicbes para prefeito de 1986, Alceu Collares, do PDT,
procurou os movimentos comunitarios da cidade e propdés uma forma de
participacdo no orcamento chamada de “fiscal de bairro”. Ao mesmo tempo, a
UAMPA (Unido das Associag¢des de Moradores de Porto Alegre) constituida no final
do periodo autoritario ja& havia se posicionado em seu congresso em 1986 a favor de
formas de participacdo no orcamento. E desta dupla intersecdo entre sociedade civil
e sociedade politica que surge a idéia da participagdo no orgamento. O PT, Partido
dos Trabalhadores, apresenta, entdo, a idéia de conselhos populares e concorre
contra o PDT nas eleicdes de 1988, vencendo-as. Assim, uma intersecdo muito
particular entre sociedade civil e sociedade politica se manifesta em Porto Alegre no
final dos anos oitenta. Partidos de esquerda disputam o poder na cidade propondo
formas diferenciadas de participacdo. Ao mesmo tempo, uma sociedade civil
organizada tenta radicalizar estas formas no nivel local, j&a que a UAMPA desde 1986
propunha a participacdo da populagdo nas regides (UAMPA, 1986). Nos primeiros
trinta dias do governo Olivio Dutra, a idéia de um orcamento participativo iré se
consolidar mais uma vez, na intersecao entre sociedade civil e sociedade politica. A
vinda de importantes lideran¢cas comunitarias para a prefeitura e sua integracao a
CRC (Coordenagao de Relagbes com a Comunidade) viabilizam a idéia de um
or¢camento participativo a partir das regides. Como é possivel observar na Tabela 1,
a participagao inicial varia e é completamente dependente da organizagao prévia
das regides.
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Tabela 1. Participacdo em Porto Alegre por regiées selecionadas

Regiao 1990 1992 1994 1996 | 1998
Regides Leste
com 152 510 339 623 710
tradicao Lomba
associativa 64 569 575 973 | 638
Partenon
75 1096 661 809 805
Cruzeiro

181 297 494 649 604

Regides Navegantes
sem 15 165 135 495 624
tradicao Nordeste
associativa 33 276 350 682 206
Restinga
36 369 1096 763 1348
Centro-Sul 101 591 352 1513 | 1461

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, CRC (Porto Alegre, 2000).

Nao é dificil ver em operagdo os elementos que fizeram do OP de Porto
Alegre um caso exitoso de participacdo “de baixo para cima”: a presenca de uma
sociedade civil forte e a existéncia uma sociedade politica a esquerda do espectro
politico. A associagdo entre ambas gerou o OP e foi capaz de sustenté-lo durante os
primeiros anos quando a participagcado nao era tao alta. Quando nos voltamos para
os dois outros casos de OP, o de Belo Horizonte e o de Sdo Paulo, podemos
imediatamente perceber uma variagdo nestes fatores. O OP de Belo Horizonte néo
representou uma experiéncia muito diferente em relacédo a de Porto Alegre. A
formacao de movimentos comunitarios fortes em Belo Horizonte é muito posterior a
sua formacao em Porto Alegre e ocorreu apenas no comec¢o da redemocratizacao
brasileira a partir de metade dos anos 70 (AVRITZER, 2000). J& o Partido dos
Trabalhadores tem em Minas Gerais um das suas quatro principais bases iniciais
(KECK,1992). No entanto, o PT belo horizontino nunca foi tdo homogeneamente
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participativo quanto o PT porto-alegrense. Grupos no interior do PT de Belo
Horizonte manifestaram um certo ceticismo em relacdo ao OP que se expressou no
desenho institucional mais fraco do OP na cidade. Inicialmente, ndo havia um
Conselho do Or¢camento Participativo em Belo Horizonte (AVRITZER, 2002). Ainda
assim, o OP foi amplamente exitoso em Belo Horizonte no que diz respeito tanto a
participacdo quanto aos seus aspectos distributivos (PIRES, 2007). O caso do OP
mais interessante de ser analisado, por constituir um excelente exemplo das
limitacOes existentes para a implantacao do orcamento participativo, é o da cidade
de Séo Paulo.

Séo Paulo é uma das cidades nas quais a sociedade civil mais fortemente se
re-organizou no infcio da redemocratizagdo (SADER, 1988). Diversos movimentos
que se tornaram importantes nacionalmente tiveram a sua origem na cidade, entre
0s quais o movimento popular de saldde (SADER, 1988; JACOBI, 1995; COELHO,
2004; AVRITZER, 2009, no prelo) e o movimento nacional pela reforma urbana
(SAULE, 2005; FERNANDES, 2005). No entanto, a sociedade civil paulistana desde o
infcio da redemocratizacdo expressou uma desigualdade regional: ela sempre foi
mais forte nas zonas leste e oeste da cidade do que na zona sul, fenbmeno este
ligado as caracteristicas da acdo da igreja catélica em Sao Paulo (DOIMO, 2004).
Este fendbmeno se acentuou com a divisdo da arquidiocese da cidade pelo Papa Joao
Paulo Il no comeco dos anos oitenta consolidando o fendmeno da regionalizagado da
sociedade civil. Ao mesmo tempo, Sdo Paulo, o berco do Partido dos Trabalhadores,
sempre foi uma cidade no qual o partido teve maior influéncia de um grupo nao
participativo® do que de grupos participativos. Entre os trés grupos que deram
origem ao PT (MENEGUELLO, 1989), novo sindicalismo, nova esquerda e
catolicismo de base (CASANOVA, 1994), apenas este dltimo tentou implantar
politicas participativas e sua presenca sempre foi desigual na cidade. Como
conseqliéncia deste processo, no caso da cidade de S&o Paulo, a sociedade civil nao
teve, historicamente, forca para demandar politicas participativas e nem a
sociedade politica teve empatia com a sociedade civil para transformar uma politica
participativa em uma politica de governo.

O PT ocupou por duas vezes a prefeitura da cidade de Sao Paulo e, em
ambas, enfrentou insucessos muito fortes na implementacédo de politicas
participativas. A primeira experiéncia do PT na prefeitura de Sao Paulo, que foi
simultanea a eleicao de Olivio Dutra para a prefeitura de Porto Alegre m 1988, foi
marcada por profundas divisées internas no interior do partido (COUTO,1994). A
politica participativa, que chegou a receber o nome de or¢camento participativo
naquele periodo, ndo foi capaz de ser aprovada na camara municipal e de ser

5 Este processo esta diretamente ligado ao surgimento e consolidagéo da lideranca de José Dirceu no PT
a partir de meados dos anos oitenta. José Dirceu conquista a secretaria geral do PT. em 1986 e, a partir
dai, fortaleceu grupos da nova esquerda que tem uma visdo bastante cética dos processos participativos.
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implementada (SINGER, 1993). A volta do PT a prefeitura de Sdo Paulo no ano 2000
colocou novamente a questdo da centralidade das politicas participativas e do OP.
Marta Suplicy foi eleita prefeita com 38% dos votos no primeiro turno, mostrando
uma evolucao problematica dos votos do PT na capital paulista em comparacdo com
Belo Horizonte e Porto Alegre, tal como mostra a Tabela 2. A necessidade do PT de
aumentar o percentual de votos na cidade e a desconfianga de setores importantes
da administracdo Marta Suplicy acerca da adequacgao das politicas participativas em
relacao a tal objetivo levaram a decisédo de implantar o OP como uma entre diversas
politicas publicas setoriais. Assim, a partir de 2002 passou a haver OP na cidade de
Sé&o Paulo.

Tabela 2. Votos para prefeito em Porto Alegre, Belo Horizonte e Sao Paulo (%)

1988 1992 1996 2000 2004
Sao Paulo 33,0% 30,68% 24,519, 38% 35,8%
Belo Horizonte 24,0% 36,919% 229%, 469, 68,49,
in coalition
Porto Alegre 34,349, 40,76% 55,0% 48,7% 37%

Fonte: (TRE).

O orcamento participativo implantado na cidade de S&do Paulo teve as
seguintes caracteristicas: 1) seguiu uma légica organizativa muito semelhante a do
OP de Porto Alegre com a realizacao de assembléias regionais e a eleicdo de um
conselho; 2) OP teve baixa centralidade politica na administracdo Marta Suplicy,
tendo sido delegado a um dos grupos de esquerda mais especializados na
participacdo politica, mas relativamente isolado na administracao; 3) diferentemente
do OP de Porto Alegre, o de Sdo Paulo nado foi a principal forma de distribuicao de
bens publicos para a populacdo pobre da cidade. Junto com o OP, operou um
programa de bolsas para a populacdo carente, que recebeu uma quantidade muito
superior de recursos. Ainda houve uma terceira politica plblica na administragao
Marta Suplicy, o programa de Centros Integrados de Educacéao.
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Deste modo, é possivel perceber que a implantagdo do OP na cidade de Séo
Paulo teve fortes constrangimentos politicos. Os programas sociais mais
importantes da prefeitura tiveram recursos muito superiores ao OP e néo tiveram
qualquer componente participativo. J& o OP funcionou adequadamente e com
poOUCOS recursos apenas em regides que ja tinham tradicédo de participagao. Ao
mesmo tempo, devido a constrangimentos eleitorais, a administracdo Marta Suplicy
realizou amplas coalizes para a indicacao de administradores regionais. Alguns
destes administradores estavam absolutamente fora do campo participativo e
prejudicaram a implantacdo de decisées do OP nas suas regides. Assim, ao
compararmos a implementacdo do OP em Séo Paulo com a sua implementacado em
Porto Alegre e Belo Horizonte podemos dizer que, em Sao Paulo, o OP néo
encontrou o amparo necessario na administracao devido a falta de centralidade das
politicas participativas na agenda do grupo do PT que esteve no centro da
administracdo Marta Suplicy. Podemos observar que a capacidade de implementar
politicas participativas é bastante baixa nos casos de OP nos quais falta a vontade
politica do governante. Ademais, ainda em S&o Paulo, a sociedade civil ndo chegou a
ser forte o suficiente para transformar o OP na principal politica distributiva na
cidade. Neste sentido, se o OP é uma politica participativa fortemente
democratizante, ele também é uma politica participativa fortemente dependente da
vontade do governante. O que analisamos a seguir é a implantacdo dos conselhos de
salde e dos planos diretores municipais nas trés cidades.

Conselhos de Salide e partilha de poder: uma comparagcdo com o orgcamento
participativo

O orcamento participativo ndo é a Unica politica participativa que despontou
no Brasil democratico. Os conselhos de salde, que tém uma origem diferente do
OP, também surgiram no mesmo periodo e estdo hoje presentes em mais de 5.000
municipios no Brasil. A origem dos conselhos de salde estd ligada a dois
movimentos sociais importantes da redemocratizacéo brasileira: de um lado, o
movimento sanitarista que envolveu médicos, enfermeiros e outros profissionais de
saude e se tornou forte no final dos anos 70 nas universidades e alguns outros
setores selecionados da area de salde como a Fundacao Oswaldo Cruz (ESCOREL,
2002) e,de outro lado, o chamado movimento popular da salde, que teve a sua
origem na zona leste da cidade de Sao Paulo e envolveu maes e outros usuarios da
salde cujo objetivo principal era controlar a qualidade dos servicos de saldde na
regido leste da cidade (SADER, 1988; JACOBI, 1994). Cada um destes grupos tinha
um tipo de reivindicacdo em relacdo a participacao social: no caso do movimento
popular de salde, a reivindicagdo era o controle e, eventualmente, a autonomia da
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sociedade civil no processo de decisdo sobre os servigos de saude municipal,
proposta esta que foi abandonada no final da primeira metade dos anos oitenta. Do
lado dos médicos sanitaristas, a énfase foi posta na medicina preventiva e na
reorganizagao do papel do Estado no sistema de satude do pais.

O movimento de salde teve dois momentos cruciais nos anos oitenta: o
primeiro deles foi a assim chamada “VIII Conferéncia Nacional de Saude” ocorrida
em Brasilia, em 1986, e prop6s a extincado dos “Institutos de Previdéncia”, que eram
a expressdo maior da vigéncia de um direito segmentado a satde (GERSCHMAN,
1995, p.78). No entanto, do ponto de vista da participacdo, o elemento que
sobressai na VIII Conferéncia Nacional de Salde é a combinacdo entre a
reivindicacao de um Estado mais ativista por parte do movimento sanitarista e de
uma forma popular de controle publico por parte dos movimentos populares. Esta
combinagdo gerou a instituicdo participativa no conselho como forma geral da
participagdo na salde (AVRITZER, 2009, no prelo). A proposta de um sistema
unificado de saude, descentralizado e com participagao popular foi apresentada sob
a forma de uma emenda popular durante a Assembléia Nacional Constituinte e
aprovada com algumas modificagdes propostas pelos setores conservadores®.

A aprovacao do capitulo 186 da Constituinte sobre a satde foi uma enorme
vitéria dos movimentos populares da sociedade civil naquele periodo. No entanto,
esta vitéria ndo anulou a necessidade de outras batalhas, entre as quais deve ser
mencionada a luta pela incorporagdo dos conselhos na legislagdo ordinaria que se
seguiu a Constituinte. A LOS - Lei Organica da Saude - foi proposta em 1990,
durante o primeiro ano de governo do ex-presidente Collor de Mello, que na primeira
versao vetou integralmente todos os institutos da participagcéo popular. Apenas em
dezembro de 1990 surgiu a lei 8.142 que instituiu os conselhos na area de salde.
Os conselhos sao, assim, o resultado da convergéncia de concepcado de dois
movimentos importantes, o sanitarista e o popular da saude. Os conselhos, na
maneira como eles introduziram a questdo da partilha do poder em uma instituicéo
hibrida, sédo também o resultado de diferentes negociagdes apds o processo
constituinte. Um dos seus elementos mais importantes é a associagao entre a falta
da participacao e sancdo, expressa na suspensao da transferéncia de recursos
publicos federais para os municipios que ndo praticarem a participacdo popular na
salde. Com o objetivo de avaliar a efetividade deliberativa dos conselhos,
analisamos muito brevemente os casos de Belo Horizonte e de Porto Alegre
(AVRITZER, 2009, no prelo) e mais detalhadamente os casos de Sao Paulo e
Salvador.

6 A principal agenda dos setores conservadores na &drea de salde durante a assembléia nacional
constituinte foi a proposta de combinar servigos privados com um sistema estatal de salde. Vide
Pereira, 2002.
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Os casos dos conselhos de saude de Porto Alegre e Belo Horizonte sao
interessantes, mas nado se diferenciam completamente dos casos de OP nas duas
cidades. O Conselho de Salde de Belo Horizonte esté entre os mais antigos do pafs,
assim como o movimento de salde na cidade. O Conselho de Saude de Belo
Horizonte foi criado pela lei municipal 5.903 de 1991, pouco depois da legislagao
nacional sobre o assunto. O episédio mais interessante envolvendo este conselho de
salde diz respeito a eleicdo de um membro da sociedade civil para a presidéncia do
conselho. No caso do conselho da cidade de Porto Alegre, ele foi criado em 1992 e
sua caracteristica mais importante é nao considerar prestadores de servigos como
parte da sociedade civil. Ainda que os dois conselhos tenham inovado em alguns
aspectos referentes ao desenho institucional, o elemento que mais chama a atencéao
é que eles reproduzem caracteristicas exitosas da participacao no orgamento
participativo (CORTES, 2002; REQS, 2005; AVRITZER et al, 2005; (AVRITZER, 2009,
no prelo). Assim, é possivel afirmar que nos casos em que o desenho institucional
“de baixo para cima” é exitoso, o desenho de partilha também é. No entanto, o que
interessa aqui sdo justamente os casos nos quais o desenho de partilha é
implantado na auséncia de uma sociedade civil forte ou contra a vontade da
sociedade politica.

A organizacao dos conselhos de salde na cidade de Sao Paulo é um caso
instrutivo para analisar a diferenca entre os tipos de desenho institucional
participativo. O conselho municipal de saide de S&do Paulo foi criado pela prefeita
Luiza Erundina em junho de 1989. Portanto, antes da prépria regulamentacéo da lei
municipal destacada anteriormente. O conselho de salde da cidade de Sdo Paulo
tem uma composicao paritaria através da qual tanto os representantes das regides
quanto as associagbes da sociedade civil ligadas as questdes de salde adquirem
representacdo no conselho. O conselho possui atribuicdes normativas e
deliberativas. Entre as atribui¢des deliberativas destacam-se a aprovacao do plano
municipal de salde.

O primeiro momento de implantagdo do conselho de salde durante a
administracao Luiza Erundina do PT nao implicou em conflitos importantes entre
sociedade civil e Estado. Estes conflitos apareceram nas gestdes posteriores, ligadas
ao “malufismo” (1993-1996 e 1997-2000). Nestes momentos, a politica municipal
de saude sofreu uma inflexao conservadora marcada por dois elementos principais:
o primeiro deles foi a tentativa de privatizacdo dos servicos municipais de saude
através da criacdo de cooperativas médicas e da extensdo da rede de servicos
privados de salde (GOHN e ELIAS, 1997). Essa politica sofreu a oposi¢céo ativa do
conselho municipal de salde e resultou na aplicacdo da sancéao prevista em lei: a
suspensdo dos repasses do governo federal para a cidade de Sao Paulo; em segundo
lugar, como conseqliéncia dos conflitos anteriormente mencionados, houve uma
forte tentativa de intervengao por parte da administragdo municipal na composicao

54



AVRITZER, L. Instituicées participativas e desenho institucional...

da representagao da sociedade civil no conselho de salde. Esta envolveu a inclusao
de provedores de servigos privados na representacdo da sociedade civil e a tentativa
de criar associa¢bes de saude com o objetivo de preencher as quotas da sociedade
civil no conselho. Foi também tentada a mudancga da legislacdo através de dois
novos decretos (decretos n° 37.330 e 38.000), ambos modificando a estrutura de
representacao da sociedade civil no conselho (Sdo Paulo, 07/07/2000). A resposta
dos representantes da sociedade civil foi reelaborar o estatuto do conselho de forma
a qualificar melhor o conceito de representacao da sociedade civil. De acordo com o
sexto paragrafo do Decreto n°38.576 de 1999 “ ... entende-se por Movimento
Popular de Saude (MPS) a organizacdo da sociedade civil, constituida, dotada de
ampla publicidade, com existéncia minima de 12 (doze) meses anteriores a
publicagdo deste decreto, cujos objetivos constitutivos e préatica corrente tém na
salde e no usuédrio sua énfase fundamental e, verificada a sua estrutura
organizacional, possuam documentacdo comprobatéria de existéncia e
representatividade da érea, de forma a possibilitar sua habilitacdo para se fazer
representar no Conselho Municipal de Salde.” Assim, nos casos em que as
organizacbes da sociedade civil sao fortes, é possivel, através da sancao
estabelecida pela lei e pela formas de organizagdo dos movimentos populares em
questdo, resistir a uma tentativa do governo de retirar poder da instancia
participativa. Dessa forma, os desenhos de partilha se diferenciam dos desenhos de
participacdo “de baixo para cima” devido a sua maior independéncia do sistema
politico.

Vale a pena ainda mencionar rapidamente o caso do conselho de salde da
cidade de Salvador. Este conselho foi criado em 1991 em virtude da exigéncia
colocada pela lei n°8142. O primeiro contraste em relagdo a outros casos de
conselho analisados diz respeito a sua composicado. Diferentemente do padréao das
trés cidades antes mencionadas, o conselho de salde de Salvador tem uma
concepgao bastante particular da representacdo da sociedade civil: esta é
constituida pela Arquidiocese da cidade, pela Associagdo Comercial e por algumas
associa¢Bes étnicas ligadas a raca negra. Essa composicao afeta a capacidade da
sociedade civil de se expressar no conselho, assim como a capacidade deliberativa
do conselho (AVRITZER, 2007). Em uma pesquisa comparativa sobre a capacidade
deliberativa dos conselhos de salde, o conselho de Salvador se destacou como
tendo como principal deliberacdo o envio de documentos ao governo. Pode-se,
entao, dizer que este é um caso diferenciado no qual a fraqueza da sociedade civil e
a hostilidade do sistema politico levam a um conselho inefetivo. O que diferencia o
caso de Salvador do caso de Séo Paulo é a fraqueza da sociedade civil, ja que, no
que diz respeito a hostilidade da sociedade politica nao ha grandes diferencas entre
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o malufismo e o carlismo’. Em seguida, analisamos um terceiro caso de desenho
participativo, o das experiéncias de ratificacdo publica.

Desenhos participativos e ratificagdo publica: uma analise comparada

A analise comparada dos desenhos participativos envolve um terceiro caso
denominado de ratificacdo publica, que difere tanto dos desenhos “de baixo para
cima” quanto dos desenhos de partilha de poder. No caso dos primeiros, a grande
diferenca com o processo de ratificacao publica é que eles ndo iniciam o processo
de deliberagao politica, mas, pelo contrario, finalizam um processo ja iniciado no
ambito do préprio Estado. Em relacdo ao processo de partilha de poder, os
desenhos de ratificagcao publica variam no que se refere a maneira como Estado e
sociedade civil se relacionam: no caso dos desenhos de ratificacdo publica eles
envolvem mais atores sociais na ratificacdo e sua relacdo é com uma decisao
tomada anteriormente pelo Estado. A questdo que se coloca é quais sdao as
conseqléncias deste desenho e em qual contexto ele se mostra mais util para
fomentar processos participativos. O caso dos planos diretores municipais permite
esta comparacao.

Os Planos Diretores Municipais sdo a terceira forma de participagao surgida
no Brasil democratico. Sua origem se assenta na formacdo do MNRU, Movimento
Nacional pela Reforma Urbana. O MNRU se formou ainda durante a primeira
experiéncia democratica brasileira quando ocorreu uma primeira reunidao nacional
pela reforma urbana em 1963 no Hotel Quitandinha em Petrépolis. O movimento foi
interrompido pelo golpe militar de 1964 e s6 voltou a se formar em 1982 no
contexto da redemocratizacao (SILVA, 1991).Na sua composicao inicial o MNRU foi
o primeiro movimento nacional da sociedade civil brasileira e expressou uma ampla
alianca formada pelas associagbes de bairro, sindicatos, ONG’s e associagdes
profissionais, tal como mostra a Tabela 3:

7 Referéncias aos politicos Paulo Salim Maluf (S0 Paulo) e Anténio Carlos Magalhaes (Salvador).
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Tabela 3. Composicdao do MNRU
(Movimento Nacional pela Reforma Urbana)

Movimentos populares MDF - Movimento de Defesa dos
Favelados

Associacoes de bairro FAMERJ

ONGs FASE, POLIS

Sindicatos Federagdo Nacional dos Engenheiros;
Federacdo Nacional dos Arquitetos

Associacdo profissional ANSUR

Fonte: (Brasil,2004)

O MNRU apresentou a Assembléia Nacional Constituinte, tal como fez o
movimento de saldde, uma proposta de emenda popular. Essa proposta envolveu os
seguintes elementos: direito a cidade; participacado popular nas decisdes urbanas;
direito de preempcéo (direito do estado de se antecipar ao desenvolvimento urbano
reservando areas nas cidades); imposto urbano progressivo e outorga onerosa
(legalizacdo das é&reas publicas de até 250 metros ocupadas pela populagéo).
Durante a Assembléia Nacional Constituinte, a maior parte destas reivindicacGes
foram incluidas no texto constitucional, mas surgiu a proposta de integra-las em um
plano diretor municipal (SAULE, 1995), proposta dos setores conservadores visando
retardar a implementacdo da reforma urbana. Com a necessidade de produzir
legislacao ordinéaria regulamentando o capitulo da reforma urbana, teve inicio um
processo de disputa e negociacao no legislativo que durou quase 14 anos
(AVRITZER, 2009, no prelo). No decorrer deste processo, o MNRU tornou-se FNRU e
desenvolveu uma estrutura de lobby da sociedade civil que permitiu, ao final de 14
anos de tramitacao legislativa, a aprovacado do Estatuto da Cidade. O estatuto da
cidade exige que todas as cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes
tenham planos diretores municipais aprovados em audiéncias publicas.
Praticamente todas as capitais brasileiras ja tiveram os seus planos diretores
municipais aprovados. Entre elas, vale a pena ressaltar os casos de So Paulo® e

8 Nao iremos aqui analisar os casos de Porto Alegre e Belo Horizonte que se inserem no mesmo marco
teérico anterior, isso é, mostram que em contextos nos quais as instituices de baixo para cima séo
exitosas todas as outras institui¢cdes participativas também o séo.
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Salvador, uma vez que parecem lancar mais luz sobre diferengas de contexto no
sucesso das instituicdes participativas.

O plano diretor da cidade de S&do Paulo foi uma das prioridades da gestéo da
prefeita Marta Suplicy. O PDM de Sao Paulo foi elaborado durante o primeiro ano de
governo e enviado a camara dos vereadores em maio de 2002. O relator na camara
foi Nabil Bonduki, um veterano do movimento da reforma urbana e um conhecido
professor de planejamento urbano da USP. O fato de o relator ter uma forte
identidade com o MNRU nao deve ser menosprezado. Ainda assim, o PDM de Séo
Paulo sofreu forte oposicdo na camara e na justica, especialmente no que diz
respeito as mudancas de zoneamento e ao aumento de zonas exclusivamente
residenciais na cidade. No processo de aprovacado do plano foram conduzidas 26
audiéncias publicas e foram realizadas 15 reuniées com Ongs. No caso do PDM da
cidade de Sado Paulo, parece bastante claro que havia uma grande convergéncia
entre sociedade civil e governo. No entanto, a reacao ao plano apareceu de setores
conservadores cujos interesses estavam sendo diretamente afetados pela mudanca
em certos zoneamentos. Estes setores foram a justica com duas grandes
reclamacdes: a primeira delas diz respeito a informacdes incompletas em relacdo as
mudancas de zoneamento; a segunda diz respeito a nao aceitacao pela cidade de
representantes dos proprietarios, principalmente advogados de associacbes de
proprietarios e imobilidrias na cidade. A justica acatou ambos argumentos
obrigando a prefeitura a refazer as audiéncias publicas (FSP,13/11/2003). Ao final
deste processo o PMD de Sé&o Paulo foi aprovado com um elevado numero de
emendas pontuais de vereadores que mudavam pequenas configuragbes do
zoneamento na tentativa de atender a interesses pontuais. O caso do PMD de Séo
Paulo mostra uma sociedade civil dividida e uma sociedade politica que necessita
da normatizacao da participagao popular para tornéa-la eficaz. Vale a pena contrastar
o caso de Sao Paulo com o de Salvador para entender a variagédo de resultados em
desenhos com sancdo normativa.

Analisar o plano diretor municipal de Salvador é importante para entender o
funcionamento do desenho participativo de ratificagdo. Salvador é conhecida como
uma das cidades brasileiras com uma fraca presenca da sociedade civil nas politicas
publicas®. Salvador foi governada até 2004 por uma corrente politica conservadora e
anti-participativa denomidada carlismo. No caso das instituicbes participativas
ligadas a saude, Salvador é o caso de ndo democratizacado das politicas de saude
devido a uma politica de nomeacao de grupos econdmicos locais e grupos religiosos
para a representacao da sociedade civil (AVRITZER, 2007). Salvador foi das poucas
grandes cidades brasileiras a ter o seu plano diretor municipal anulado

9 Vale a pena, no entanto, qualificar este dado. O niimero de associacdes civis existentes na cidade de
Salvador é bastante alto (2.500 associagdes). O nimero de associagdes civis ligadas as politicas publicas
é que é baixo. Vide Avritzer, 2007.

58



AVRITZER, L. Instituicées participativas e desenho institucional...

judicialmente. A partir da aprovagao do Estatuto da Cidade e da decisao de elaborar
um plano diretor municipal, a cidade contratou uma consultoria privada para a
elaboracdo de uma proposta de plano. Associa¢gbes da sociedade civil ligadas a
questdo da reforma urbana nao foram sequer informadas da existéncia de uma
consultoria encarregada da elaboracéo de uma proposta de plano diretor municipal
(MILANI, 2005). As audiéncias publicas para o plano foram mantidas no minino
exigido pela lei e com baixissima presenca. Nenhuma audiéncia foi divulgada por
outro veiculo de comunicacao que ndo fosse o Diario Oficial do municipio. No final,
foram realizadas apenas duas audiéncias publicas no ano de 2003 com baixissima
presenca da populacédo e de associacdes civis. Foi neste contexto que “a Federagao
de Associagdes de Bairros de Salvador (FABS), alguns movimentos ambientalistas e
a Ordem dos Advogados do Brasil (secdo Bahia) formularam representacdo a
Promotoria de Meio Ambiente, antes da segunda audiéncia publica, solicitando ao
Ministério Publico Estadual que viabilizasse a discussdao do PDDU (Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano) junto as comunidades de Salvador, de acordo com o que
determina o Estatuto da Cidade.”(MILANI, 2005). No entanto, a prefeitura de
Salvador enviou a proposta de Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano a Camara
Municipal antes que este debate se viabilizasse e obrigou o ministério publico da
cidade a entrar com acao na qual pediu a declaracdo de nulidade do plano e o
julgamento do prefeito Imbassal por improbidade administrativa. O plano foi
embargado pela justica e foi retomado pelo prefeito seguinte que organizou uma
audiéncia publica com mais de 800 pessoas entre ativistas e representantes de
ONG’s. Assim, o caso de Salvador é bastante interessante inclusive quando
comparado com outros casos de participacao na mesma cidade que, pelo menos até
2004, foi a capital brasileira que menos aderiu as novas formas de participagao.
Este é também interessante pela utilizacdo do desenho institucional de ratificacéo
para impedir um governo conservador de implantar a sua politica urbana sem antes
negocia-la com a sociedade civil. Ele mostra que, em contextos completamente
hostis a participacdo, o desenho mais capaz de anular politicas particularistas é o
desenho de ratificacdo publica. Entre os trés tipos de desenhos participativos
discutidos neste artigo apenas este foi capaz de operar em uma cidade fortemente
anti-participativa.

Concluséo
Os trés tipos de casos abordados acima nos permitem tratar de algumas
caracteristicas adicionais dos desenhos participativos. Em primeiro lugar, deve ser

ressaltado o problema da diferenca quanto a efetividade deliberativa dos desenhos
“de baixo para cima”, dos desenhos de partilha e dos desenhos de ratificagdo. N&o
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existem dudvidas de que os desenhos de baixo para cima como o OP s&o os mais
fortemente democratizantes e distributivos. Os casos dos desenhos de partilhas sao
0s mais fortemente democratizantes nos caso de oposicao a participacao por parte
da sociedade politica. Os casos de ratificacdo sao os casos mais efetivos quando ha
necessidade da sancdo por parte do judiciario e do ministério publico para a
manutencao das formas de participacdo previstas em lei. Neste sentido, podemos
pensar em uma tipologia inicial dos desenhos participativos que se organizaria em
dois eixos: a capacidade de aprofundar préaticas democréticas e a capacidade de
tornar o desenho efetivo na determinacdo da politica publica em questdo. Ao
adotarmos uma tipologia com estes elementos podemos claramente diferenciar
desenhos participativos, tal como mostra a Tabela 4. Em primeiro lugar, podemos
observar que o OP é o desenho participativo mais democratizante, devido a sua
capacidade de alterar a relagao entre o Estado e a sociedade, incluindo a populagao
na deliberacao sobre prioridades orcamentéarias. Mas, foi possivel observar também
que o OP é o desenho participativo mais vulneravel a vontade da sociedade politica.

Tabela 4. Tipologia sobre a efetividade dos desenhos participativos

Tipo de
desenho

Capacidade Alta Média Baixa

democratizante

Efetividade/

Dependéncia

do Alta Média Baixa

Sistema
politico

Esta tipologia da participacdo permite analisar os desenhos de partilha do
poder cuja caracteristica principal € uma dependéncia menor do sistema politico do
que a dependéncia nos desenhos “de cima para baixo”. Em uma situacao na qual a
sociedade civil é forte, os desenhos de partilha permitem que esta desafie a decisao
da sociedade politica de ndo implantar processos participativos, tal como foi o caso
na &area de saude na cidade de S&o Paulo. O caso do conselho de salde na cidade
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de S&o Paulo mostra também o papel da sancédo e a utilizacdo que a sociedade civil
pode fazer da sancdo no caso da nao implementacao da participacdo. Mas o caso
mais instrutivo de desenho participativo é o de Salvador, um caso em que a
participacdo existente em lei foi capaz de bloquear a¢cbdes de uma sociedade politica
anti-participativa. O que torna o caso de Salvador mais interessante é a debilidade
da sociedade civil, pois mostra a operacado do instrumento de sancao em um caso
em que a sociedade civil é débil e o sistema politico anti-participativo. Esta tipologia
de formas de desenho participativo chama atencao para a importancia da variacao
do contexto na efetividade da participagdo. Neste momento, no qual um certo
entusiasmo pouco critico com as experiéncias de participagdo parece estar sendo
superado por uma analise mais criteriosa, tudo parece indicar que a natureza do
desenho participativo passara a ter uma enorme influéncia no sucesso das
experiéncias participativas e que a escolha do desenho adequado seréd uma das
variaveis fundamentais para a continuidade destas experiéncias no futuro.
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A difusdo do Orcamento Participativo brasileiro:
“boas praticas” devem ser promovidas?

Brian Wampler
Boise State University

Resumo: A “terceira onda“ de democratizacdo foi acompanhada pela proliferacdo de novas instituicdes,
que permitem aos cidadéos deliberar e decidir sobre o resultado das politicas adotadas. Organizagdes
internacionais de prestigio, como o Banco Mundial e as Nagdes Unidas, disseminaram programas de
“boas préticas”, associados a esforcos de reformar politicas apoiadas na idéia de “boa governanga“. Um
dos programas mais conhecidos, o Orgamento Participativo (OP), foi adotado pela primeira vez pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) no Brasil em 1989, como forma de promover justica social,
responsabilidade e transparéncia. A adocdo do orgcamento participativo no Brasil se ampliou,
capitaneada pelo partido. Ndo obstante seu pioneirismo, por volta de 2001, quase a metade dos
programas de OP haviam sido adotados por governos de outros partidos. O que pode explicar por que
governos municipais no Brasil, em especial governos de outros partidos, adotaram programas de OP?
Este artigo procura avaliar a probabilidade de que um municipio adote o OP, recorrendo a anélise de
regressao logistica para testar um modelo que inclua variaveis eleitorais, econémicas, regionais e de
redes de politicas publicas. Na concluséo, avalia-se concisamente se os governos que adotam o OP s&o
capazes de produzir resultados similares aos resultados iniciais que inspiraram a designacao de “boa
pratica“, o que leva a enfrentar a questdo: sob que condicdes a eventual adocdo de programas de “boas
préaticas” deveria ser promovida?

Palavras-chaves: difusdo, democracia participativa, politicas publicas, orcamento participativo, Brasil.

Abstract: The “third wave” of democratization has been accompanied by the spread of new institutions
that allow citizens to deliberate and decide policy outcomes. Leading international organizations, such as
the World Bank and the United Nations, have disseminated “best practice” programs identified with
“good government” policy reform efforts. One of the most well-known programs, Participatory Budgeting
(PB), was first adopted by Brazil’s Workers’ Party (PT) in 1989 as a means to promote social justice,
accountability, and transparency. There has been widespread adoption of PB in Brazil, led by the PT. Yet,
by 2001, nearly half of PB programs had been adopted by non-PT governments. What explains why
municipal governments in Brazil, especially non-PT governments, would adopt PB programs? This article
estimates the probability that a municipality would adopt PB using logistic regression analysis to test a
model that included electoral, economic, regional, and policy network variables. This article concludes by
briefly analyzing whether governments that adopt PB are able to produce policy outcomes similar to the
initial results that inspired the “best practice” label. This introduces the question: When should best
practice programs be promoted for possible adoption?

Keywords: diffusion, participatory democracy, public policy, participatory budget, Brazil.
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Adocgao de politicas inovadoras: o Orcamento Participativo brasileiro

Politicas inovativas se difundem por paises, por regides e pelo mundo sob a
batuta de organizacdes nao governamentais (ONGs), instituicdes internacionais de
financiamento, partidos politicos, ativistas da sociedade civil e politicos
empreendedores. A ampliacdo do nimero de regimes democréaticos ao longo dos
Gltimos trinta anos foi acompanhada pela adocéao de instituicées de formulacao de
politicas que oferecem aos cidadaos acesso direto as instancias decisérias. Ainda
que um esforco consideravel tenha sido feito para promover a adogao de politicas
de boas préticas que dessem voz direta aos cidadaos na formulacao de politicas,
seguimos carecendo de uma analise sistematica que explique por que e sob que
condicdes os governos de pafses recentemente democratizados e em
desenvolvimento se revelam dispostos a adota-las. O que explica a difusdo de boas
praticas em novas democracias? Seria a expansao das redes de politicas publicas,
apoiadas por ONGs nacionais e internacionais, o que promove a adocao de novas
politicas? Ou seriam as estratégias politicas de politicos individuais e partidos, a
medida que procuram promover politicas inovadoras na busca de apelo junto aos
eleitores? A primeira secao deste artigo procura abordar esses temas.

Os governos tendem com freqliéncia a adotar politicas de boas préaticas com
base nos pretensos sucessos de casos modelares, mas ainda nos falta a
compreensao béasica sobre a possibilidade de que as politicas adotadas produzam
resultados similares aos obtidos no conjunto inicial de casos. No que diz respeito as
politicas, em que medida a presenga de empreendedores, defensores ou adotantes
formais pode afetar a probabilidade de que um governo obtenha um resultado
similar aquele pretendido pela politica de boa préatica? A segunda parte do artigo
aborda essa questdo. Apesar da promocédo de boas praticas ter sido rotinizada, no
mais das vezes por meio de redes de politicas publicas e pressées eleitorais, ha
insuficiente evidéncia para demonstrar se a promog¢ao de programas inovadores
geram os resultados almejados.

Empreendedores politicos despendem consideravel tempo, energia e
recursos para introduzir politicas; também trabalham para assegurar que estas
produzam resultados positivos, pois suas carreiras politicas estdo estreitamente
vinculadas a sorte das novas politicas adotadas. Defensores de politicas publicas,
por sua vez, garantem apenas niveis limitados de apoio a nova politica, uma vez que
agentes governamentais tém comparativamente menos ganhos politicos potenciais;
eles ndao mobilizam apoio suficiente para que se produzam os resultados
significativos normalmente associados aos casos iniciais de boa pratica.
Finalmente, adotantes formais de tais polfticas dedicam apenas niveis minimos do
tempo, da energia e dos recursos que seriam necessarios para fazer com que a
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politica inovadora fosse bem-sucedida; esse conjunto abrange funcionéarios que se
juntam a corrente ou que sao levados a implementar a referida politica por indugao
de seu partido politico.

O programa brasileiro de Orcamento Participativo (OP) é uma instituicao
participativa de amplo alcance, cuja iniciativa coube a governos municipais e a
ativistas da sociedade, movidos pela esperanca de criar processos orcamentarios
publicos, abertos e transparentes, que permitissem aos cidaddos se envolverem
diretamente na selecdo de resultados especificos de politicas publicas (ABERS,
2000; BAIOCCHI, 2005; AVRITZER, 2002). A transicao brasileira para a democracia
ao longo da década de 1980 foi acompanhada pela descentralizacéo de autoridade
e recursos em favor de estados e municipios, o que garantiu as prefeituras a
flexibilidade para experimentar novas modalidades institucionais (MONTERO e
SAMUELS, 2004). Isso representou claramente uma “janela de oportunidade®, na
medida em que grupos que ha muito eram mantidos a margem do poder politico se
viram capazes de vencer as elei¢bes em alguns dos municipios mais importantes do
pais, como em S&o Paulo, Belo Horizonte, Recife e Porto Alegre (KINGDON, 1995;
BAUMGARTNER e JONES, 1993).

O Orgamento Participativo foi inaugurado pelo governo do PT na prefeitura
de Porto Alegre, em 1989, tendo sido a partir de entdo adotado por um grande
ndmero de municipios. Mais de 300 prefeituras brasileiras adotaram o programa
entre 1989 e 2004, além de cidades em pelo menos outros 30 paises (WAMPLER e
AVRITZER, 2005; CABANNES,s.d.). No inicio, o OP esteve estreitamente associado
aos governos municipais do PT. Os lideres do partido o promoveram fortemente,
algo que se evidencia com maior elogiéncia no fato de que 100% dos governos do
PT em grandes municipios (definidos por uma populacdo maior que 100.000
habitantes) tenham adotado o OP entre 1989 e 2004. Mas a histéria de sua adocao
é muito mais complexa, como mostra o Grafico 1. Por volta de 2001, praticamente
dois tercos das novas adogdes do OP ocorriam em cidades que ndo eram
administradas pelo PT. Qual razado explica por que rivais politicos adotaram um
programa tao claramente associado ao PT?
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Grafico 1. Adocao do Orcamento Participativo, 1989-2004
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Este artigo comec¢a com uma breve introducdo aos componentes béasicos do
OP, destacando seu papel como uma instituicdo inovadora na formulacdo de
politicas. Em seguida, ha um breve sumario dos debates em torno da idéia de
difusdo. A primeira secdo empirica explica a adogdo do OP por municipios
brasileiros entre os anos de 1989 e 1996. A segunda se¢do empirica desenvolve um
modelo testado com regressao logistica, de modo a revelar quais fatores mais
fortemente afetaram a probabilidade de que um governo municipal adotasse o OP
durante os mandatos de 1997 a 2000 e de 2001 a 2004. A secao final do artigo
introduz duas novas categorias, defensores de politicas (policy advocates) e
adotantes formais (pro forma adopters), que procuram expandir o debate sobre
empreendedores na esfera das politicas publicas. Os dados incluidos nessa secéo
final foram extraidos de um estudo realizado entre 2003 e 2004 em oito municipios
brasileiros e procuram demonstrar que a adocao de politicas inovadoras de modo
algum é uma garantia de que resultados similares se produzam em contextos
distintos. Os dados apresentados sdo preliminares, mas sugerem que a ampliada
promoc¢do de ,boas préaticas” nao é necessariamente algo positivo.

O que é o Orcamento Participativo?

O sistema federativo brasileiro assegura aos municipios a transferéncia de
cerca de 15% de todos os gastos publicos, o que ajuda a explicar por que
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movimentos sociais, ONGs, associacfes comunitarias e polfticos dedicam tanta
atencado aos orcamentos municipais (MONTERO, 2000; MONTERO e SAMUELS,
2004; WAMPLER, 2007). Os prefeitos brasileiros dispdem de consideréavel
autonomia, o que permite que desenvolvam novos programas com um grau minimo
de interferéncia por parte das instancias legislativas municipais, as camaras de
vereadores (WAMPLER, 2007).

O Orcamento Participativo € um processo decisério que se estende por todo o ano
fiscal. Em assembléias organizadas com esse fim, os cidaddos se engajam,
juntamente com funcionérios da administracdo, em negociagdes sobre a alocagao
de gastos que envolvam novos investimentos de capital em projetos tais como
clinicas de assisténcia médica, escolas e pavimentacado de vias publicas (ABERS,
2000; BAIOCCHI, 2005; NYLEN, 2003; WAMPLER e AVRITZER, 2004)!. E um
programa inovador, pois suas regras promovem justica social ao assegurar mais
recursos para areas mais pobres, ao encorajar a participacdo através da
distribuicao de recursos para cada uma das regides do municipio em funcao da
mobilizagdo dos membros das respectivas comunidades e ao estabelecer novos
mecanismos de responsabilizacdo que acabam desvendando e inviabilizando
procedimentos orcamentéarios obscuros. Nos casos em que o programa foi aplicado
com mais sucesso, os cidaddos tém autoridade para tomar importantes decisGes
em relacdo as politicas publicas, o que realca seu potencial para transformar o
processo decisério de base na politica brasileira (ABERS, 2000; WAMPLER, 2007).
Os programas de OP combinam elementos de democracia direta (p. ex., a
mobilizacdo direta de cidaddos em assembléias decisérias) e de democracia
representativa (p. ex., a eleicéo de delegados).

O OP foi inicialmente parte de um projeto mais amplo de transformagéao
politica que a lideranca do PT acreditava seria capaz de criar novos tipos de
cidadaos e de transformar as relacBes entre Estado e sociedade, por meio da
delegacao de autoridade aos cidadaos (GENRO, 1995; AVRITZER, 2002). Avaliar a
inteira medida do impacto que o OP teve sobre os governos, cidadaos e relagdes
entre Estado e sociedade é algo que extrapola o objetivo deste artigo, mas a maioria
das analises académicas sugere que o caso pioneiro de Porto Alegre contribuiu para
fomentar a deliberacao, a justica social e o capital social (ABERS, 2000; AVRITZER,
2002; BAIOCCHI, 2005). Pesquisas comparativas confirmaram que os notéaveis
sucessos de Porto Alegre nao foram necessariamente confirmados em outras
experiéncias (NYLEN, 2003; WAMPLER e AVRITZER, 2004; WAMPLER, 2007). Ainda
que as mudancas mais ambiciosas esperadas e defendidas pelo PT e por seus
aliados na sociedade civil ndo tenham se materializado, o OP foi reconhecido como
um instrumento que levou as prefeituras a reestruturar seus processos tradicionais

IPara uma descrigdo mais detalhada das regras, ver:
<http://www.internationalbudget.org/resources/libray/GPB.pdf.> Acesso em: 25 out.2006.
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de formulacao de politicas publicas e tornou-se parte de um pacote de reformas
vinculado as préaticas de “boa governanga“ (HUNTER, 2004; GUIDRY, 2003;
WAMPLER e AVRITZER, 2005), recebendo atencéo internacional quando as Nag¢des
Unidas o incluiram em uma lista das 40 melhores préaticas na Conferéncia do
Habitat (Programa das Nag¢des Unidas para os Assentamentos Humanos), em 1996,
em Istambul.

O debate sobre a difusédo

Difusdo é a adoc¢do pelos governos de programas similares, de uma forma
ndo coordenada, mas interconectada (ELKINS, 2003). “A difusdo de politicas
pUblicas pode ser descrita por uma curva logistica ascendente ou por uma curva em
forma de S. A adogdo da politica é lenta no inicio, muito rapida em seguida,
voltando a ser lenta a medida que o ponto de saturagcdao é alcancado”
(BAUMGARTNER e JONES, 1993, p.17). Apesar de existir atualmente uma ampla e
desenvolvida literatura sobre a difusdo de instituicdes entre os estados norte-
americanos ou entre os estados nacionais, sabemos muito pouco sobre os
processos que podem levar a difusdo entre unidades subnacionais nas novas
democracias da América Latina, da Europa do Leste, da Asia e da Africa (BERRY,
1994; WALKER, 1969; BERRY e BERRY, 1990; COLLIER e MESSICK, 1975; HISKEY
e CANACHE, 2005).

Nos debates sobre a difusdo subnacional no contexto norte-americano, os
académicos recorrem a dois tipos basicos de argumentos para explicar a adogéao de
politicas publicas. Primeiro, determinantes internos, tais como renda, resultados
eleitorais e gastos governamentais, fatores que sdo postulados como influentes na
adogao de um dado programa, na medida em que municipios com caracteristicas
similares tendem a adotar politicas similares (WALKER, 1969; MINTROM, 1997).
Politicos tendem a adotar politicas que apelem a suas bases de apoio ou a um
bloco de eleitores que possa influir no equilibrio eleitoral. No Brasil, municipios
mais ricos, por exemplo, ttm uma camada mais extensa de classe média e revelam-
se mais propensos a apoiar esforcos de “boa governanga“, por conta da énfase
sobre a transparéncia, o acesso e a abertura, delineados como instrumentos de
contencao da corrupgédo reinante. Empreendedores politicos sdo mais propensos a
eleger-se em municipios que contam com um ndmero maior de ativistas
interessados na mudanca, além de uma faixa mais ampla de classe média
interessada na “boa governanca”.

Em segundo lugar, redes de politicas publicas também ajudam a explicar a
probabilidade de que governos procurem por boas idéias mais além das fronteiras
de sua jurisdicdo (BERRY e BERRY, 1990). Politicos e organizagdes da sociedade
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civil recorrem a redes de politicas publicas na tentativa de obter informacdes a
respeito de inovagdes em curso fora de seu dominio local (WEYLAND, 2004). A
difusdo de uma politica através de redes de politicas publicas tende mais a gerar
defensores de politicas e adotantes formais do que empreendedores politicos, por
duas razbes: em primeiro lugar, uma dada polftica provavelmente ndo gerara para
os funcionéarios do governo que a adota os mesmos beneficios politicos - seja no
ambito estadual, nacional ou internacional - que teria gerado para os
empreendedores de politicas publicas, porque os politicos e os partidos estao,
afinal, meramente copiando politicas bem-sucedidas, o que significa que seu ganho
politico respectivo dificilmente podera ser equivalente ao obtido nas experiéncias
nas quais se espelham; em segundo lugar, o contexto politico e social no qual a
politica estd sendo implementada pode ser tao diferente da experiéncia inicial que o
governo pode acabar se vendo diante de uma recepcéao refrataria da parte de suas
bases de apoio e dos cidaddos em geral. Os cidadados que se convertem em
participantes ativos nos programas de OP podem perceber que tém pouco a ganhar
com um tal programa, o que inevitavelmente produz uma atitude ambivalente em
relacdo a nova politica.

Uma terceira explicacao para a adogdo da politica, que vincula as duas
explicacbes anteriores, refere-se a promocédo ativa de uma politica especifica por
um partido politico, uma organizagao internacional ou uma ONG. Em lugar da
expansao nao coordenada de uma politica, existe neste caso um ator especifico que
abertamente a promove. No caso dos partidos politicos, a lideranca pode advogar a
adocdo de uma politica em particular ou de um realinhamento institucional, de
modo a aumentar as chances eleitorais do partido ou a caracteriza-lo como uma
agremiacgao reformista. Liderancgas partidarias trabalham em conjunto com redes de
politicas publicas para promover junto a forcas aliadas politicas que possam
ampliar seu apelo. Ora, o Brasil tem um sistema pluripartidario no qual pelo menos
cinco partidos tém chances de ganhar eleicbes num numero significativo de
municipios de maior porte e maior grau de urbanizacao. Assim, as redes de
politicas publicas no pais ndo sado controladas por um Unico partido, sendo mais
claramente influenciadas por dois grandes partidos (PT e PSDB), que se
caracterizam por perseguir mais agressivamente suas metas reformistas.

71



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.65-95

Explicando a adogéao

O que explica a difusdo de inovagcdes em termos de politicas publicas nos
grandes municipios brasileiros?

Eleicdes

A eleicao direta de prefeitos nas capitais estaduais e nos grandes municipios
foi reinstituida no Brasil em 1985, apés um hiato de 21 anos, devido a ditadura
militar. Evidentemente, as eleicbes ofereceram incentivos para que prefeitos
adotassem politicas com apelo junto aos cidadaos, de modo a poder assegurar 0s
votos de importantes eleitorados. Durante as décadas de 1980 e 1990, as elei¢cbes
municipais representaram fontes de considerével incentivo para que prefeitos e
candidatos a prefeito posassem como reformistas, também devido a percepgao de
que 0s governos militares haviam abusado de sua autoridade ao promover a
centralizacao do poder estatal, permitir a proliferacdo da corrupgao e isolar o
Estado diante das demandas dos cidad&dos. Mais que qualquer outro partido, o PT
procurou apresentar-se como um partido que introduziria projetos transformadores,
capazes de transferir o poder diretamente para as maos dos cidadaos. Era de se
esperar que sobretudo os prefeitos do PT adotassem o OP, porque isso os
associaria aos olhos dos eleitores & bem-sucedida experiéncia de Porto Alegre.

As eleicdes para as camaras de vereadores representaram outro mecanismo
que ajudou a promover novas formas de responsabilizacdo. Legisladores de
esquerda sdo mais propensos que aqueles de direita ou de centro a apoiar a adog¢édo
de programas de OP nos municipios governados pelo PT, pois as forcas a esquerda
do espectro politico se utilizam-se de mecanismos de mobilizagcdo de base e de
instituicbes participativas como meios para construir sua plataforma de apoio. As
idéias centrais do OP coincidem com o quadro bésico de idéias associadas a
esquerda no espectro politico brasileiro. Contudo, quando o prefeito ndo é do PT,
como é que a presenca de vereadores de esquerda afeta a probabilidade de que o
OP seja adotado? Seria razoavel afirmar que um aumento no nimero de vereadores
de esquerda favorece que prefeituras de outros partidos adotem o OP, na tentativa
de evitar que ele se torne um trunfo eleitoral do PT e de seus aliados a esquerda.
Conforme aumenta o apoio eleitoral para candidatos de esquerda, prefeitos de
outros partidos tendem a aproximar-se do eleitor médio e adotar um programa de
politicas publicas mais préximo do perfil do PT. Por outro lado, também é plausivel
que, a medida que aumenta o apoio para vereadores de esquerda, haja menos
propensado para que governos de outros partidos adotem o OP, porque tais governos

nao gostariam de se associar a um tema que é “da algada“ do PT.
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Redes de politicas pdblicas

O PT, seus aliados na sociedade civil e outras ONGs dedicadas a reforma
dos mecanismos de governanca, a participacdo direta dos cidaddos e ao combate a
pobreza foram os principais agentes de promoc¢éo do OP ao longo dos anos 1990.
Quando governos se envolvem em redes de politicas publicas, é mais provavel que
estejam dispostos a adotar um programa inovador do que governos que se mantém
isolados em relacdo a essas redes. Prefeitos procuram coletar informac&es sobre
aquilo que os possa ajudar a governar com maior eficacia, assim como sobre aquilo
que os possa favorecer em eleicdes futuras. A atencdo de académicos e
formuladores de politicas publicas se concentrou fundamentalmente sobre os
casos de Porto Alegre e, em menor medida, de Belo Horizonte, duas capitais
estaduais nas quais o partido governante foi capaz de eleger sucessivos prefeitos,
ao mesmo tempo em que se implementavam programas de OP bem-sucedidos.
Assim, o programa revelou-se uma atraente alternativa para prefeitos envolvidos em
redes de politicas publicas orientadas pela idéia de “boa governancga®“, pois oferecia
uma oportunidade de assegurar melhores resultados as politicas adotadas,
enquanto simultaneamente ajudava os candidatos em suas tentativas de reeleicao.

Determinantes internos

Como foi suficientemente documentado nos debates sobre a
democratizacao, incrementos de renda sao claramente associados a demandas da
parte dos cidadaos por um papel maior na selecao de lideres e nas decisdes sobre
como serao distribuidos os recursos publicos. O OP é uma instituicdo que tem o
potencial de aprofundar a democracia por meio do destaque dado a voz e ao voto
dos cidadaos em debates publicos sobre o rumo das politicas publicas, o que
sugere haver uma conexdo entre renda crescente e demandas por maior
participagdo dos cidadaos nos assuntos de Estado. Os programas de OP foram
inicialmente implantados em municipios comparativamente mais ricos, com niveis
mais altos de qualidade de vida. A razdo fundamental por tras disso se encontra no
fato de que a base de apoio do PT estava em cidades com um grande contingente
de trabalhadores sindicalizados e amplas faixas de classe média, dois dos grupos
sociais que mais apoiaram o PT em seus esforcos para redefinir os processos de
formulacdo de politicas publicas no Brasil.

O OP permite que os cidadaos decidam diretamente sobre a alocacéo de
porcdes dos novos fundos de investimento de capital do orgamento municipal,
sendo assim plausivel que baixos niveis de novos investimentos de capital por parte
dos governos encarregados de geri-los possam levar os cidaddos a votar em favor
de um partido politico que se dedique a depurar o governo por meio de politicas e
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programas como o OP. Assim, a medida que os investimentos per capita diminuem,
ha uma crescente probabilidade de que eleitores e politicos da oposi¢cdo favorecam
uma polftica inovadora, expressamente destinada a elevar o montante dos recursos
que podem ser gastos com novos fundos de investimento de capital do municipio.

Determinantes regionais

O Brasil é dividido em cinco grandes regides administrativas. O sul e o
sudeste tém grandes centros industriais e uma producéo agricola diversificada,
enquanto o nordeste é dominado pela monocultura, possui uma indUstria incipiente
e altos indices de pobreza. O centro-oeste é uma area de rapida expansao agricola,
com um numero reduzido de municipios de grande extensao territorial, enquanto o
norte é dominado pela bacia do rio Amazonas, contando com algumas poucas
cidades de médio ou grande porte. O OP foi implementado inicialmente na cidade
de Porto Alegre, onde se tornou associado estreitamente ao PT. O padrao de adogao
no sul é diferente do resto do pafs, provavelmente porque os governos de outros
partidos nessa regido sdo menos propensos a adotar o OP, em decorréncia de sua
estreita vinculacdo com o partido e com a experiéncia da capital galcha: os
governos do sul se revelaram refratarios a adocao de programas participativos, que
na regiao carregavam em ultima instancia o “selo“ do PT. Nas outras regides do
pafs, prefeituras governadas por outros partidos demonstravam uma maior
propensdao a adotar o OP, porque os prefeitos tinham mais chances de extrair
beneficios politicos pessoais do que teria um prefeito de outro partido que néo o PT
na regiao sul.

Selegédo de casos

Programas de OP foram implementados em cidades com populagdes que
variavam de 4.000 a 10 milhdes de habitantes. Comparar programas de OP em
meio ao universo de todos os 5.500 municipios brasileiros representaria nao
somente um esforco quixotesco de coleta de dados, como dificilmente sustentaria
qualquer explicagdo consequente, por conta das amplas diferencas regionais,
econémicas, politicas e sociais entre todos esses municipios. Por exemplo, o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) médio do conjunto dos municipios brasileiros é
de .699, sendo porém de .783 para municipios com mais de 100.000 habitantes e
de .696 para municipios com menos de 100.000 habitantes.

Para que se pudesse estabelecer uma base metodolégica mais sélida para
este estudo e para que suficientes ganhos teéricos pudessem ser obtidos, apenas
municipios com mais de 100.000 habitantes (de acordo com o Censo de 2000)
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foram considerados. Dos 225 municipios com mais de 100.000 habitantes, 27
adotaram o OP entre 1989 e 1996, enquanto outros 90 o adotaram em algum
momento entre 1997 e 2004. Um total de 108 municipios, pouco menos da
metade, jamais adotaram o OP. Em 2004, havia 103 casos de OP em municipios
com mais de 100.000 habitantes, significando que 259% da populagao brasileira
vivia entdo num municipio que utilizava o OP como parte de seu processo de
formulacdo de politicas publicas.

Explicando a adocdo durante a primeira onda: 1989-1996

A origem do OP é comumente reconhecido como sendo a capital galcha,
Porto Alegre, cuja prefeitura fora conquistada pelo PT em 1988. O governo petista
trabalhava estreitamente com organizacGes da sociedade civil local (OSCs) para
desenvolver o conjunto basico de regras que criaria a instituicdo participativa que
viria a ser conhecida como OP (ABERS, 2000; AVRITZER, 2002; FEDOZZI, 1998). A
lideranca do PT em Porto Alegre revelou muitas das caracteristicas tipicas dos
empreendedores politicos - agentes politicos marginais que utilizam sua
surpreendente vitéria eleitoral como ensejo para experimentar novas politicas e
para construir uma sélida base de apoio (ABERS 2000; FEDOZZ| 1998).

As vitérias eleitorais do PT em 1988 e 1992 ocorreram em grandes
municipios, comparativamente mais ricos e com IDH mais alto. Niveis mais altos de
qualidade de vida refletem a presenca de amplas camadas de classe média e de
sindicatos organizados, o que ajudava a sustentar o partido em seu esfor¢co por
estabelecer um “modo petista de governar”, que fosse capaz de transformar a
politica e a sociedade brasileiras. Ao longo do final da década de 1980 e inicio da
década de 1990, o PT atraia predominantemente trabalhadores sindicalizados,
ativistas de organizacdes da sociedade civil e os setores mais ideologizados da
classe média (KECK, 1992; SAMUELS, 2004). Apesar de se posicionar como o
partido que transformaria as vidas dos excluidos e desfavorecidos no pais, a
principal base de apoio do PT constituiu-se inicialmente dos setores sindicais e de
classe média, que se encontravam em situacao consideravelmente melhor que seus
concidadaos.

No perfodo entre 1989 e 1992, o PT governou 9 das 10 cidades que
adotaram o OP, todas localizadas nas regides industriais do pafs, no sul e no
sudeste. O Unico governo de outro partido que adotou o programa (a prefeitura de
Vila Velha) situava-se nas proximidades de uma capital estadual (Vitéria — ES)
governada pelo PT e com adocéo do OP.

De 1993 a 1996, o PT administrou 12 dos 17 municipios que adotaram o
OP (66%). No intervalo mais amplo, entre 1989 e 1996, governou 21 dos 27
municipios que o adotaram (78%). O partido se situava claramente no centro dos
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esforcos para promover a adocdo do programa. Todos os governos petistas em
grandes municipios (com mais de 100.000 habitantes) acabaram adotando o OP
entre 1989 e 2004. Funcionarios do partido em Porto Alegre e S&o Paulo
disseminavam informacBes sobre o programa, especialmente depois que a
experiéncia de Porto Alegre passou a ser considerada um sucesso (VILLAS BOAS,
2004; ASSIS, 1998; SOLER, 1998; FEDOZZI, 1999).

No quadro do sistema pluripartidario brasileiro, o PT se destaca como um
partido comparativamente bem estruturado e com alto grau de disciplina interna,
que deu inicio a uma ampla gama de inovagdes em termos de politicas publicas,
incluindo o Orcamento Participativo, o programa de subvencdes escolares
conhecido como Bolsa Escola e um programa de suplementacdo da renda familiar
conhecido como Renda Minima (HUNTER, 2004; GUIDRY, 2003; SUGIYAMA, 2006).
Nesse perfodo, as administracBes petistas revelaram-se dispostas a experimentar
novas configuracdes institucionais, que acabavam por colocar em xeque as relagdes
tradicionais entre Estado e sociedade, por meio da reorganiza¢cdo das instituicdes
politicas. Trés fatores especificos explicam melhor por que o PT adotou o OP: um
sé6lido embasamento na sociedade civil, coesao partidéaria interna e a presenca de
empreendedores politicos que buscavam criar politicas inovadoras, ndo somente
diferenciadas das politicas propostas por seus adversarios, mas que também
enfatizavam claramente a participacdo dos cidadaos, a justica social e a
transparéncia (WAMPLER e AVRITZER, 2005).

A expansao descoordenada do OP ja estava em curso no periodo entre 1993
e 1996. Sua adocdo nessas 5 cidades administradas por outros partidos pode ser
explicada pela ampliacédo das redes de politicas publicas. Duas ONGs em especial -
FASE(Federacao de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional) e o Instituto Pélis
— comecaram a fornecer a governos de outros partidos informacdes sobre as regras
do OP (VILLAS BOAS e TELLES, 1995; VILLAS BOAS, 2004; GRAZIA, 2003). Dois
dos seis casos referentes a administracdes de outros partidos tiveram lugar em
capitais estaduais (Recife — PE e Salvador — BA), ambas contando com sedes locais
da FASE, diretamente envolvidas na disseminagédo de informac¢des (FEDOZZI, 1999;
GRAZIA, 2003; SOLER, 1998). Em Recife, por exemplo, Salvador Soler estava
encarregado da implementacdo do OP e havia obtido de colegas da FASE
informacdes sobre o programa. Viajando em seguida a Porto Alegre, pdde ter
pessoalmente contato com seu modo de funcionamento (SOLER, 1998). Dois dos
outros cinco casos de OP tiveram lugar em cidades de médio porte, geralmente
préximas a uma capital estadual que ja havia dado inicio ao programa.

A adogao ao programa tem uma importante dimensao regional. Quatro dos
cinco municipios administrados por outros partidos que adotaram o OP
encontravam-se fora da regido sul, onde o OP estava mais claramente associado a
imagem do PT e da experiéncia pioneira de Porto Alegre. Governos reformistas no
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sul pareciam pouco dispostos a adotar uma iniciativa politica estreitamente
vinculada a seus adversarios politicos petistas. O Unico caso de uma administracéo
de outro partido no sul aconteceu em Lages, uma cidade de médio porte no estado
de Santa Catarina. E a excecdo que confirma a regra, pois ali as administracdes
municipais ja haviam desenvolvido programas participativos ainda durante o regime
militar (PIRES, 2002). Os politicos locais podiam adotar formalmente o OP sem
temor de estarem cedendo terreno politico ao PT, uma vez que as raizes dos
experimentos participativos poderiam ser remetidas a um periodo anterior a
consolidagao do PT no municipio.

Em resumo, a adocgao inicial do OP esteve fortemente associada ao PT, mas
0 quadro se tornou mais complexo em decorréncia do fato de que dois tercos das
prefeituras que adotaram o programa durante os periodos respectivos de 1997 a
2000 (68%) e de 2001 a 2004 (64%) eram administradas por outros partidos (ver
Gréfico 1). O que explica que outros partidos adotassem o OP? O que pode explicar
a disseminacado do OP para além das cidades governadas pelo PT?

Segunda onda de adogéo: 1997-2004

O nimero de municipios que adotaram novos programas de OP aumentou
de 41, em 1997, para 67, em 20042, As caracteristicas politicas e sociais dos
municipios que adotaram o programa mudou consideravelmente em relacdo ao
periodo inicial, entre 1989 e 1996, demandando uma correspondente adaptacao
em termos metodolégicos. Entre os 41 novos casos em 1997, apenas 13 envolviam
adogdes pelo PT, sendo 28 os casos de adocao por outros partidos. Para explicar
isso, foi desenvolvido um modelo que incluiu determinantes eleitorais, redes de
politicas publicas e variaveis regionais.

Um modelo de regressao logistica foi utilizado para testar quatro variaveis
dependentes. Variaveis dicotdmicas (dummy) foram estipuladas para os periodos
referentes aos mandatos municipais — 1997 a 2000 e 2001 a 2004 — em funcao da
adocao do OP pelo respectivo municipio (sim ou ndo). Todos os municipios que
tinham OP durante intervalos anteriores foram excluidos (p. ex., para o periodo
entre 1997 e 2000, todas as prefeituras que ja haviam adotado o OP entre 1993 e
1996 foram excluidas). Ha dois testes para cada periodo: o primeiro envolve todos
0s municipios, enquanto o segundo exclui todas as prefeituras do PT para explicar

2 Para identificar quais municipios praticavam o OP durante o periodo entre 1997 e 2000, apoiamo-nos
no volume organizado por Ana Clara Torres Ribeiro e Grazia de Grazia, que trabalharam com o Férum
Nacional de Participacéo Popular. Para o periodo entre 2001 e 2004, recorremos, juntamente com dois
assistentes de pesquisa, ao contato direto com as prefeituras de municipios com mais de 100.000
habitantes. Combinamos as informacdes obtidas com os resultados de uma equipe de pesquisa
coordenada por Leonardo Avritzer, da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Ao longo de nossas
investigacdes relacionadas ao perfodo de 2001 a 2004, descobrimos que os programas de OP iniciados
antes de 2001 n&o haviam sido incluidos no estudo de Torres e Grazia.

77



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.65-95

melhor por que administragbes de outros partidos adotam um programa de
politicas publicas de infcio fortemente identificado com o PT.

Em primeiro lugar, uma variavel dicotbmica, Prefeito do PT, foi estipulada,
tanto para as eleicbes de 1996 quanto para as de 2000, conforme o prefeito eleito
fosse do PT ou de outro partido. Se essa varidvel tem sinal positivo e é
estatisticamente relevante, ela indica se a adogdo do OP continuava fortemente
associada a administracao municipal do PT. Uma segunda variavel eleitoral diz
respeito ao percentual de cadeiras obtidas por forgcas politicas de esquerda na
respectiva Camara de Vereadores. Se essa varidvel tem sinal positivo e é
estatisticamente significante, ela indica se o OP continuava sendo adotado em
municipios onde a esquerda tinha uma sélida base de apoio em comparacdo com
outros municipios.

A terceira variavel incluiu o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) para
medir a o nivel médio de qualidade de vida numa dada localidade. O IDH congrega
a renda per capita, o nivel de alfabetizacado da popula¢do adulta e a expectativa de
vida. No Brasil, esse indice é calculado com um referencial municipal e pontuagdes
mais altas indicam um nivel correspondentemente mais alto de qualidade de vida®.
Se essa variavel tem sinal positivo e é estatisticamente significante, ela indicaréa se
o OP continuava sendo adotado em municipios comparativamente mais ricos.

A quarta variavel se refere aos gastos orcamentarios per capita em termos
de novos fundos de investimento de capital, pois € esse o tipo de gasto publico em
torno do qual se concentra a maioria dos programas de OP. Utilizamos os gastos
per capita com novos investimentos de capital no ano eleitoral anterior ao inicio do
mandato de prefeito da administracdo que adotou o programa (respectivamente,
1996 e 2000). Se essa variavel tem sinal negativo e é estatisticamente significante,
ela indicara se o OP era adotado em circunstancias nas quais a administracdo que
deixava a prefeitura havia dedicado menos recursos a novos investimentos de
capital do que havia sido o0 caso em outros municipios de dimensdes comparaveis.

Uma quinta variavel procura medir o grau de envolvimento de um dado
municipio com redes de politicas publicas voltadas a “boa governanc¢a”, uma
variavel dicotdmica estipulada com base na inclusdo do respectivo municipio no
projeto “Inovagbes na Gestdo Publica” [snl], patrocinado pela Fundagdo Getdulio
Vargas e pela Fundacdo Ford*. Esse programa, iniciado em 1996 com base no
modelo da Universidade de Harvard, o “Innovation Project”, oferece premiagdes em
dinheiro e considerével reconhecimento e prestigio para 10 projetos de gestdo
municipal selecionados por um comité de avaliacdo. As prefeituras inscrevem seus
préprios programas na competicdo, indicando que funcionérios da gestao publica

3 Ver: < www.undp.org.br >.
4 Ver: < http://inovando.fgvsp.br >.
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buscam reconhecimento para aquilo que consideram ser seus programas
“inovadores”. Se essa variavel tem sinal positivo e é estatisticamente significante,
ela indicara se o OP era adotado por administragdes cujos prefeitos se apdiam em
referenciais situados para além de suas localidades na busca de solugdes para
problemas agudos de gestao publica.

A ultima é uma variadvel que distingue a regido sul do resto do pais. Uma
analise descritiva sugere que um processo diferenciado de adogéo ocorre no sul, em
contraste com as outras regides. Ali, entre 1997 e 2004, cerca de 90% dos
municipios que adotaram o OP eram governados pelo PT (88%). No resto do Brasil,
no mesmo periodo, pouco mais de um terco das prefeituras que o adotaram (35%)
eram do PT, indicando portanto uma dinamica substancialmente distinta em acéo
no sul.

Essas seis variaveis cobrem um amplo espectro de explicacBes possiveis,
envolvendo desde determinantes internos da difusdo até elementos de politica
partidéria. Esse modelo deve nos ajudar a explicar melhor por que metade dos
grandes municipios brasileiros ja havia adotado o OP por volta de 2004.

1997-2000: 41 novos casos de OP

Das seis variaveis incluidas no modelo, quatro sado estatisticamente
significantes e ajudam a calcular a probabilidade de que uma prefeitura adote o OP
(ver Tabela 1). Talvez o mais surpreendente seja o fato de que o préprio PT nao
tenha implicado qualquer significancia estatistica. Dado que 78% dos municipios
que adotaram o OP no periodo entre 1989 e 1996 eram governados pelo PT, o qué
mudou? O ano de 1996 foi, no fim das contas, um ano eleitoral muito desfavoravel
para o partido, que conseguiu eleger apenas 12 novos prefeitos em grandes
municipios. Se a presenca de um prefeito petista nao explica os resultados, o qué
explica?
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Tabela 1. Adocao do Orgcamento Participativo, 1997-2000 e 2001-2004

1997-2000 2001-2004 2001-2004
1997-2000 Excluidas as Todos os Excluidas as
Todos os casos | administracdes casos administragde
do PT s do PT
Prefeito do PT 11.59 1.78%**
(5184) (.408)
% de vereadores de esquerda 5.21*% 5.21% -2.94# -311#
) (2.65) (2.65) (1.70) (1.79)
Indice de Desenvolvimento 6.98
Humano 9.56 9.56 8.75#
(6.01) (6.01) (4.55) (4.52)
Rede de politicas publicas
baseada na “Boa Governanga” .580* .580% 242 167
(.280) (.280) (.205) (.210)
Gastos com investimento -011# -011# -.015% -.014*
(.006) (.006) (.006) (.006)
Sul -.956# -.956# -.220 112
(.535) (.535) (.265) (.270)
Constante 931 -10.66* -4.97 -5.28
(5184) (4.752) (3.49) (3.47)
(log-likelihood) -112.8 -112.8 -174.9 -162.5
N 200 187 173 148
#<.1; *< .05; ***< .01,

Nas estimativas OLS aplicadas aos mesmos modelos, as tolerancias para cada preditor sdo maiores que .10, indicando
a auséncia de multicolinearidade.
Erros-padréo entre parénteses.

Um primeiro fator explicativo diz respeito ao fato de que, apesar de ter sido
timido o desempenho do PT nos pleitos para prefeito, o partido e seus aliados de
esquerda obtiveram ganhos consideraveis na disputa por cadeiras nas Camaras de
Vereadores®. Os resultados demonstram que, em municipios com percentuais mais
altos de cadeiras obtidas por agremiacbes de esquerda, havia uma probabilidade
mais alta de adocao de politicas inovadoras. Isso reforga a hipétese de que outros
partidos, além do PT, estavam dispostos a adotar tais politicas em resposta as
demandas dos cidadaos relacionadas aos fundamentos estruturais do OP
(transparéncia, justica social e participacéo). E também provavel que prefeitos de
outros partidos tenham adotado o OP na tentativa de neutralizar uma questao que

parecia ser “da algada” do PT. O OP estava fortemente associado a imagem da
esquerda brasileira em meados da década de 1990, fazendo com que prefeitos de

5 Foram considerados partidos de esquerda o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Comunista do
Brasil (PC do B), o Partido Socialista Brasileiro (PSB) e o Partido Verde (PV).
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outros partidos o adotassem como forma de ganhar acesso a bases eleitorais
interessadas nas reformas politicas introduzidas pelo PT. Isso indica que as
eleicdes serviam também como mecanismos de “accountability”, uma vez que os
prefeitos tendiam a adotar o OP em resposta aos crescentes sucessos eleitorais da
esquerda.

Em segundo lugar, a vinculagdo de uma prefeitura a uma rede de politicas
publicas orientada pela “boa governanca“ também colabora para a adocao do OP
durante o perfodo entre 1997 e 2000. Os prefeitos aparentemente buscaram
referenciais situados para além dos limites de seus préprios municipios e de
cidades vizinhas, na intencdo de obter informacdes relativas a reforma dos
processos de formulacdo de politicas®. Esses prefeitos revelaram uma predisposicao
a orientar-se por outras experiéncias no esforco de aperfeicoar sua gestdo publica,
de responder melhor as demandas dos cidadaos e de alcangar um melhor
posicionamento de suas candidaturas a reeleicao.

A adocao do OP se desenrolou no sul de uma forma diferente do que ocorreu
no resto do pais. Ali, como vimos, quase 90% dos municipios que adotaram o OP
eram governados pelo PT. No sudeste e no nordeste, apenas 28% das prefeituras
que o adotaram eram governadas pelo mesmo partido. Assim, no sul, a estreita
associagdo entre o PT e o OP implicava que os outros partidos fossem refratdrios a
sua adocao. No sudeste industrial e no nordeste pobre, os partidos politicos
estavam mais dispostos a adotar o OP, pois suas bases eleitorais nao
necessariamente o associavam tdo estreitamente ao PT. N&o se trata de que
governos de outros partidos estivessem cedendo terreno ao PT, mas, ao contrario,
simplesmente tirando vantagem de um programa que se acreditava produziria
resultados positivos em termos de gestao e de desempenho eleitoral.

Finalmente, na medida em que o nivel per capita de gastos publicos com
investimento no ambito municipal decrescia, verificava-se uma probabilidade
ligeiramente maior de que um governo recém-eleito adotasse o OP. Os resultados
nao sao peremptérios, mas indicam que o0s novos governos empossados tinham
uma maior propensdo a adotar o OP quando o governo anterior havia dedicado
montantes muito baixos de recursos aos gastos com novos investimentos de
capital. Evidentemente, é bastante possivel que governos que tivessem despendido
montantes baixos de recursos per capita tivessem justamente perdido as elei¢des
em razao da inabilidade em distribuir “parte do bolo“ a grupos importantes. Porém,
é significativo que administracdes de desempenho mais timido tivessem sido

6 Versdes iniciais desse modelo inclufam medicdes de difusdo estadual e regional. Os resultados nao
eram conclusivos, em parte devido as enormes diferengas no nimero de municipios em cada estado (60
municipios no estado de Sdo Paulo e somente um no estado do Amazonas) e regido (112 municipios no
sudeste e somente 15 no norte).
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substituidas por outras mais propensas a adotar um programa inovador de politicas
publicas, orientado por uma gestéo transparente e depurada, que concedesse aos
cidadaos autoridade deciséria sobre recursos destinados a novos investimentos de
capital.

Algo interessante e importante é o fato do IDH n&o se revelar
estatisticamente significante. Durante o periodo de 1997 a 2000, uma marca média
de .737 foi alcangada por municipios com OP, enquanto .716 era a marca média
dos municipios sem OP. Comparativamente, durante o periodo de 1989 a 1993,
havia uma marca média de .788 para os municipios com OP e .715 para aqueles
que nao tinham. Isso sugere um processo de “nivelamento”, pois o OP havia
extrapolado seu ambito inicial de aplicacdo em cidades mais abastadas.

Excluindo o PT: 29 novos casos

Se excluirmos do modelo os municipios governados pelo PT, restam 29
casos para o periodo entre 1997 e 2000. Apenas 12 casos de administracao petista
foram exclufdos, o que explica por que praticamente ndo existem diferencas entre
as colunas 1 e 2 (Tabela 1). Novamente, é a participacdo de uma prefeitura numa
rede nacional de politicas publicas e a crescente forca eleitoral dos partidos de
esquerda nas Camaras de Vereadores o que mais ajuda a explicar a adogao do OP.
A analise apresentada na secdo anterior ainda serve, portanto, como a melhor
explicacéo para a adogdo do OP em todos os municipios.

2001-2004: 67 novos casos

Para o perfodo entre 2001 e 2004, a eleicao de um prefeito petista no pleito
de 2000 oferece a melhor explicacdo para a adocado do OP. Isso se distancia
claramente do que se verifica para o perfodo entre 1997 e 2000, quando a presenca
de um prefeito do PT ndo apresentava relevancia estatistica. A explicacdo 6ébvia é
que, em municipios maiores e mais urbanizados, o PT havia obtido em 2000
sucessos eleitorais mais significativos do que em 1996, o que se traduz num maior
ndmero de casos de OP em grandes municipios. O OP foi adotado por todas as
administracdes do PT eleitas em municipios com mais de 100.000 habitantes.

E interessante notar que, na proporcdo em que decrescia a percentagem de
vereadores de esquerda, aumentava a probabilidade de que o OP fosse adotado.
Por que razao? Em primeiro lugar, os ganhos eleitorais do PT nas disputas por
prefeituras ndo necessariamente encontraram correspondéncia direta nas cadeiras
obtidas nas respectivas Camaras de Vereadores. Isso indica que o PT, como
partido, nao estava ampliando suas redes locais e bases de apoio. Em lugar disso, o
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partido conseguiu atravessar uma antiga barreira eleitoral ao estimular os eleitores
a apoiar seus candidatos a prefeito.

Uma segunda explicacdo se encontra no fato de que, em prefeituras
administradas por outros partidos, hd uma relacdo inversa entre a adogdo do
programa e o sucesso eleitoral de candidatos de esquerda. Os prefeitos parecem
mais predispostos a adotar o OP em suas comunidades quando a esquerda ali é
mais fraca. Esses prefeitos se dispdem a adotar um programa de gestao associado
ao PT para (a) impedir que a esquerda local possa utilizar a inexisténcia do OP
como bandeira de campanha e (b) obter acesso as bases sobre as quais o PT
tradicionalmente se sustenta.

O IDH é estatisticamente significante para o perfodo entre 2001 e 2004, o
que significa que a adogdo mais provavel em municipios mais ricos. Em 2001, o PT
foi eleito em municipios ricos, mas as administracGes de outros partidos também
se revelaram mais propensas a adotar o OP quando governavam municipios mais
ricos. Isso sugere que os eleitores de classe média podem ter reagido a crenca
amplamente generalizada de que o OP ajudava a promover maior transparéncia na
gestdo publica. Apesar do fato de que a participagdo dos cidaddos no OP tende a
ser dominada por individuos de classes mais baixas, os eleitores de classe média
podem ter apoiado candidatos dispostos a se comprometer com uma nova forma de
conduzir a politica.

Finalmente, na medida em que, durante o ano eleitoral, diminufram os
gastos puUblicos municipais per capita com investimentos, verificou-se uma
probabilidade proporcionalmente maior de que um governo recém-eleito adotasse o
OP. Os resultados para o perfodo entre 2001 e 2004 sao ainda mais marcantes do
que os do perfodo anterior, sugerindo portanto que um governo recém-eleito que
assumisse uma prefeitura com niveis muito mais reduzidos de gastos disponiveis
com novos investimentos se revelaria mais propenso a adotar o OP como forma de
depurar os mecanismos de gestao.

A participacdo de prefeituras no programa de premia¢cdo de iniciativas
inovadoras ja nao é relevante estatisticamente, o que sugere que a informagao
sobre o OP ja se disseminou amplamente o bastante para que uma administracéo
nao tivesse de estar envolvida numa rede especifica de politicas publicas para que
obtivesse informagdes sobre o programa. A rede de politicas publicas havia
inundado o universo da formulacao de politicas puUblicas com informagdes sobre o
OP, até o ponto em que uma certa saturacdo foi alcangada. Por volta de 2001, o
programa se havia convertido em parte de um pacote padronizado que
administracdes reformistas se dispunham a implementar. Isso indica que os
governos que o adotam ndo necessariamente congregam empreendedores de
politicas publicas, aproximando-se antes da figura de adotantes protocolares. Uma
vez que os efeitos positivos associados ao OP incluem maior envolvimento das
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OSCs, um uso mais eficiente dos recursos publicos e um controle mais apurado
sobre a burocracia, os governos se mostram dispostos a adotar tal politica, porque
tém o potencial de aumentar o prestigio pessoal dos administradores,
especialmente por conta da prestacao de servicos eficientes e transparentes.

Excluindo o PT: 43 novos casos

Quando os municipios administrados pelo PT sdo excluidos do modelo, os
gastos com novos investimentos de capital e o percentual de vereadores de
esquerda nas camaras municipais sao estatisticamente significantes. Uma reducéo
no nimero de vereadores de esquerda leva a um aumento na probabilidade de que
uma prefeitura adote o OP. Isso sugere que sua adog¢éo é promovida por um esforgo
de politicos centristas e conservadores em identificar-se com uma politica ha
tempos associada aos partidos de esquerda, num contexto, porém, em que podem
postular a “paternidade” do programa. Politicos centristas e conservadores tém
adotado o OP ali onde a concorréncia representada pelas forcas de esquerda é mais
débil, buscando consolidar uma reputacéao de reformistas orientados pela “boa
governanga“.

Finalmente, na medida em que se reduz o montante de gastos per capita com
investimentos, verifica-se um aumento na probabilidade de que uma prefeitura
adote o OP. Novamente, governos recéme-eleitos que assumem prefeituras nas quais
o investimento per capita é baixo sdo mais propensos a adotar o OP como forma de
apelar as bases eleitorais.

Sintetizando os resultados relativos a adocédo

Durante os periodos de 1989 a 1996 e de 2001 a 2004, a presenca do PT
na prefeitura era o fator que mais bem explicava a probabilidade de que um
municipio adotasse o OP. O partido se promoveu como uma agremiacdo de
reformistas da “boa governanca“ e assegurou suficiente coesdo interna a ponto de
que o OP fosse adotado pela totalidade (100%) das novas prefeituras conquistadas
em grandes municipios. No perfodo entre 1997 e 2000, ndo era a presenca do PT o
fator que explicava a adogao, mas a busca pelos governos de outros partidos de
uma vinculagao a redes de politicas publicas orientadas pela “boa governanca“ e
uma alta porcentagem de vereadores de esquerda nas camaras municipais.
Prefeitos de outros partidos apoiaram-se em redes de politicas publicas para
implementar politicas inovadoras ou extraidas de modelos de boas préaticas que
pudessem aperfeicoar a gestdo local e incrementar suas chances de reeleicao. E ao
longo do periodo que vai de 2001 a 2004, se os municipios administrados pelo PT
sao excluidos do modelo, dois fatores se destacam na explicacdo dos resultados:
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uma reducdo no numero de assentos obtidos por candidatos a vereador de
esquerda e um decréscimo no montante de recursos que o governo anterior havia
despendido em novos investimentos de capital durante o Udltimo ano de sua
administracao. Isso sugere que administragdes centristas e conservadoras sao
propensas a adotar o OP quando a esquerda é fraca e quando se constata a inépcia
do governo anterior em investir na reforma das politicas publicas.

O OP se difundiu pelo Brasil, mas com que fim? Qual o impacto desses
programas? Essas importantes questdes empiricas se colocam com freqliéncia, pois
os cidadaos, os cientistas sociais e os gestores publicos procuram saber se os
impactos do OP sao similares aqueles dos casos mais amplamente conhecidos (em
especial, o de Porto Alegre). Extrapola, porém, o objetivo deste trabalho oferecer
uma analise de todos os municipios que o adotaram. O restante deste artigo
procura, assim, concentrar-se em oito casos especificos de OP, de modo a
introduzir uma discussao a respeito do quanto a promocéao das boas praticas acaba
por produzir os efeitos almejados.

Empreendedores da gestdo publica, defensores de politicas e adotantes
protocolares

O Gréfico 1 mostra que até 2004 a adocdo do OP no Brasil ainda se
encontrava no ponto ascendente da trajetéria da difusdo’. Baumgartner e Jones
afirmam que a difusdo de politicas publicas é similar a um modelo de equilibrio
pontuado, no qual se verificam irrupcdes de ajuste de politicas, movidas pela
abertura de véacuos de gestdo que permitem aos empreendedores promover a
adocado de novas politicas (BAUMGARTNER e JONES, 1993, p. 29). Kingdon
descreve os empreendedores de politicas publicas como “dispostos a investir seus
recursos — tempo, energia, reputacao e dinheiro — para promover uma posi¢cdo na
expectativa de um retorno futuro sob a forma de beneficios materiais, praticos ou
solidarios” (KINGDON, 1995, p. 179). Empreendedores de politicas publicas sao
com freqliéncia a forgca de arranque por tras da adocao de uma nova politica, seja
por razdes politicas, pessoais ou gestionarias (MINTROM, 1997).

Além dos empreendedores de politicas publicas, dois outros tipos de
lideranca ajudam a explicar quais as modalidades de resultados das politicas que
podem ser alcancadas. Defensores de politicas sao aqueles funcionarios do governo
que implementam uma politica com base em seu sucesso prospectivo, mas que

7 No perfodo entre 2005 e 2008, havia apenas 110 municfpios que ndo haviam adotado o OP sendo
portanto possivel que a inclinagdo descendente da curva sigméide teréd inicio ao longo desse periodo,
uma vez que a adogdo do OP alcangou seu ponto de saturagéo.
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oferecem somente um apoio parcial a seus componentes centrais. Defensores
podem introduzir uma politica em um ambiente politico hostil ou indiferente, um
trago que compartilham com os empreendedores, sendo porém, ao contréario
destes, pouco propensos a colocar em jogo suas carreiras politicas ou seu prestigio
em favor do sucesso de uma politica especifica. Podem oferecer algum apoio
politico ao novo programa de gestdo, mas seu nivel de compromisso é
consideravelmente mais baixo do que aquele demonstrado pelos empreendedores.
E provéavel que os resultados gerados em termos de politicas publicas sejam
substancialmente mais timidos do que o que se poderia esperar a partir da
consideragao do quadro inicial de casos de boas préaticas.

Adotantes formais sao aqueles funcionarios do governo que implementam
uma politica com base em seu sucesso prospectivo, mas que oferecem somente um
apoio minimo a seus componentes centrais. Sdo convencidos por seus aliados
politicos (freqlientemente por membros de seu préprio partido politico) de que a
adogao de uma politica seria benéfica para sua administracao, tanto em termos de
gestdo quanto em termos eleitorais. Eles também obtém informacdes das redes de
politicas publicas e podem optar por adotar uma politica com base nelas. No
entanto, sdo pouco propensos a dedicar o tempo, a energia ou 0S recursos
necessarios para fazer com que a politica seja bem-sucedida. Esta é adicionada a
uma agenda politica e de gestéo ja existente, o que significa que os funcionéarios do
governo possivelmente nao mobilizarao seus melhores recursos humanos para a
conducgao do programa ou deixardo de prover os fundos necessarios para tanto.

Os prefeitos tém, portanto, diferentes incentivos para adotar politicas
inovadoras. Aqueles que acreditam que obterdo apoio e prestigio a partir da adogao
do OP provavelmente dedicardao mais tempo, energia, recursos e, algo importante,
prestigio politico para assegurar que os programas em funcionamento em suas
jurisdicao sejam de algum modo semelhantes aos processos modelares vinculados
a experiéncia pioneira de Porto Alegre. A medida que os rendimentos politicos para
os prefeitos passam a mostrar sinais de recuo, havera um correspondente recuo na
intensidade do seu apoio.

Para verificar se existe uma associacdo entre o apoio oferecido pelo prefeito
e o0s resultados da politica, apoiamo-nos num estudo de oito municipios que
adotaram o OP entre 1989 e 2004 (WAMPLER, 2007). Um amplo estudo de campo
conduzido pelo autor sobre essa instituicdo participativa demonstra que dois
indicadores basicos sdo excelentes instrumentos para monitorar o impacto do
programa. O primeiro é a percentagem de gastos com novos investimentos de
capital que o governo permite que os delegados do OP negociem. Isso revela o grau
de risco politico que os prefeitos estdo dispostos a assumir ao considerar delegar
autoridade. Os prefeitos brasileiros dispdem de consideravel discricionariedade
sobre assuntos orcamentérios, de modo que um aumento no montante de recursos
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que os delegados do OP podem negociar é uma indicacdo de um maior apoio ao
programa por parte do prefeito. Um segundo indicador é a percentagem dos
delegados do OP pesquisados que declararam dispor “sempre” ou “quase sempre”
da autoridade necesséria para tomar decisGes de gestdo no quadro do programa,
ilustrando o grau em que os participantes mais ativos (delegados eleitos do OP)
acreditam que o programa permite que se envolvam diretamente na configuracéo
dos resultados das politicas publicas®. As informacdes obtidas a partir desses
questionarios nos ajudam a avaliar se os participantes mais ativos acreditam que,
como delegados eleitos, sdo capazes de exercer a autoridade que se esperava lhes
fosse reservada pela formulagcédo dos programas de OP. Os questionarios e a analise
orcamentaria sao complementados com entrevistas com membros da elite,
observacdes participantes, literatura secundaria (académica e oficial) e dados
orgcamentarios, com o objetivo de classificar as liderancas governamentais como
empreendedores, defensores ou adotantes formais.

O Gréfico 2 mostra que ha uma forte vinculagédo por parte dos entrevistados
entre suas atitudes em relacéo ao nivel de autoridade de que gozam no OP e ao
montante de recursos delegados a esfera deciséria do programa, indicando que
conceber os administradores como empreendedores, defensores ou adotantes
formais oferece uma potente alavancagem analitica no esforco de compreender o
impacto da difusdo de politicas publicas. A presenca de um empreendedor de
politicas publicas na funcdo de prefeito esté fortemente relacionada com os indices
de resposta positiva do survey. Empreendedores politicos colocaram em jogo seu
futuro politico no intuito de fazer prosperar essa nova modalidade institucional, que
por sua vez ajudou a produzir resultados positivos em termos de politicas publicas.
Na outra ponta do espectro, entrevistados atuando em municipios que contavam
com prefeitos na posicdo de adotantes formais deram respostas mais brandas as

questdes relativas a autoridade, o que sugere que seus programas de OP néao

8 O questionario foi elaborado e previamente testado em seu campo de aplicacdo, com a ajuda de
Gustavo Venturi. A pesquisa foi realizada pelo Instituto Ethos, entre 25 de novembro e 10 de dezembro
de 2003. Contemplou antes uma amostragem representativa de delegados do OP do que um apanhado
aleatério, envolvendo um total de 695 questionarios completos, em meio a um universo de 6.500
possiveis participantes. A distribuicdo entre os diversos municipios foi a seguinte: Porto Alegre (60),
Ipatinga (60), Belo Horizonte (60), Santo André (60), Sao Paulo (300), Recife (60), Blumenau (60) e Rio
Claro (30). Em todas as cidades, com excecdo de Santo André, as entrevistas foram realizadas por via
telefénica. Para produzir uma lista adequada com os telefones dos delegados atuais, o autor entrou em
contato com cada uma das prefeituras para obter os respectivos nomes e telefones das pessoas que
cumpriam o mandato de delegados do OP em 2003. Nos municipios de Sao Paulo, Ipatinga, Blumenau,
Rio Claro e Recife, foram obtidas listas exaustivas de todos os delegados. A partir delas, os delegados a
serem entrevistados foram selecionados aleatoriamente. Em Porto Alegre e Belo Horizonte, o
gerenciamento municipal dos nomes e numeros de telefone havia sido descentralizado, sendo
coordenado em nivel inframunicipal. Em Porto Alegre, pudemos obter 50% dos ndmeros de telefone
corretos, a partir dos quais realizamos uma selegdo aleatéria. Em Belo Horizonte, obtivemos menos de
30% dos nomes e numeros de telefone dos potenciais entrevistados, a partir dos quais realizamos a
selecdo aleatéria. Em Santo André, as entrevistas foram realizadas pessoalmente, durante os encontros
distritais do OP.
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funcionavam como se esperava inicialmente. As classes médias, lideradas por
defensores de politicas, demonstraram um nivel moderado de resultados positivos,
com uma média de 479% dos entrevistados afirmando que dispunham “sempre” ou
“quase sempre” de autoridade para tomar decisdes.

Grafico 2. Orgcamento Participativo: padrdes correlatos de gastos e atitudes dos
cidadaos para explicar resultados de politicas
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Empreendedores de politicas comandavam dois municipios - Porto Alegre e
Ipatinga. Porto Alegre era onde o programa havia surgido, em 1989. Desse
momento até 1996, o OP da capital galcha foi gerido por dois prefeitos, Olivio
Dutra e Tarso Genro, que alcancaram um renome local, nacional e internacional,
apoiados no sucesso do programa. O PT venceu quatro eleicbes sucessivas para
prefeito, com o OP no centro de seu programa de governo. Ipatinga havia
inaugurado em 1990 uma versdo mais modesta do programa, ampliando-o
consideravelmente em 1996, na intencdo de aproximéa-lo do modelo pioneiro de
Porto Alegre. O prefeito que o implementou em Ipatinga obteve mais dois mandatos
subsequientes, sendo posteriormente algcado a um assento no Congresso Nacional.
Em Porto Alegre e Ipatinga, os Ilideres do PT construiram suas carreiras politicas
dentro do préprio partido e nos respectivos municipios apoiados na promoc¢ao do
OP (WAMPLER, 2007).
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O percentual dos fundos de novos investimentos de capital que o governo
coloca a disposicao das decisdes dos cidadaos é outra forma de demonstrar o grau
em que as administracdes delegam a estes sua autoridade. Quanto maior a
proporcdo de recursos delegados diretamente aos cidaddos, tanto maior sua
autoridade nos processos decisérios. Em Porto Alegre, 1009% dos fundos de novos
investimentos de capital tiveram sua aplicacdo decidida por delegados do OP
(WAMPLER e AVRITZER, 2004; WAMPLER, 2007). Em Ipatinga, esse indice chegou
a 50%. Ademais, a administracdo municipal pleiteava anualmente fundos estaduais
e federais para suplementar os fundos de novos investimentos de capital, o que
significa que cerca de 759% desses fundos foram decididos no ambito do programa
(WAMPLER, 2007).

No outro extremo do espectro estdo Blumenau e Rio Claro, que merecem a
classificacdo de adotantes formais, tendo sido o programa iniciado em 1997 em
ambos os municipios. Em Blumenau, o PT elegeu prefeito em 1996, o persuadiu a
adotar o programa, mas a administracdo dedicou poucos recursos e reduzida
energia a sua implementacdo. Em Rio Claro, o prefeito era um reformista do Partido
Verde, que adotou o OP, mas dedicou mais de seu tempo, energia e recurso a
outras politicas. O prefeito aparentemente adotou o programa a reboque da pressao
de ativistas da sociedade civil e como forma de apelar a classe média local,
interessada em programas de “boa governanca“ (TEIXEIRA e ALBUQUERQUE,
2005).

O nivel de gastos com novos investimentos de capital negociados no ambito
do OP corresponde claramente a crenca dos entrevistados de que dispdem de
reduzida autoridade. Em Blumenau, o prefeito permitiu que os cidadaos
negociassem menos de 159% dos novos gastos de investimento (WAMPLER, 2007).
Em Rio Claro, essa margem sequer alcangou 5% (TEIXEIRA e ALBUQUERQUE,
2005). Esses numeros sugerem que os respectivos prefeitos nado estavam
interessados em assumir os riscos politicos necessarios para criar programas de OP
vigorosos. Os prefeitos de Blumenau e Rio Claro ndo delegaram muito de sua
autoridade aos cidadéaos para assegurar o sucesso do programa porgue isso ndo era
decisivo para alcancar seus objetivos politicos. Adotantes formais sdo os mais
refratarios a dedicar o tempo, a energia, a vontade politica e 0s recursos
necessarios para garantir o sucesso do programa. Eles adotam uma boa pratica sob
a pressao de seu partido politico ou entdo para apelar a grupos especificos de
ativistas ou eleitores, mostrando-se de resto pouco propensos a delegar os recursos
necessarios para produzir resultados similares aos casos mais bem-sucedidos.

A lideranca dos quatro casos restantes — Santo André, Belo Horizonte, Recife
e Sdo Paulo - pode ser classificada como defensores de politicas. Os
administradores de cada um desses municipios estavam dispostos a experimentar
novos formatos institucionais que pudessem transformar os processos decisérios
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basicos em suas respectivas prefeituras. Estavam pouco dispostos, contudo, a
assumir o risco polftico de ter cidaddos decidindo diretamente sobre o resultado de
importantes polfticas publicas. Em lugar disso, os cidadaos obtiveram ali niveis
flutuantes de autoridade, com base em critérios pouco claros e cambiantes. Apesar
do fato de que todas essas prefeituras se apoiaram na experiéncia de Porto Alegre,
as administragcdes municipais nao se dispuseram a dedicar o tempo, a energia e 0s
recursos necessarios para garantir o sucesso de seus programas.

As respostas dos entrevistados em relacdo a autoridade sdo todas
moderadamente positivas, com cerca de 50% afirmando que “sempre” ou “quase
sempre” puderam exercer autoridade deciséria no ambito do OP. Novamente, as
atitudes dos entrevistados guardavam forte correlacdo com o percentual de
recursos que os governos permitiam que os cidadaos negociassem. Em Belo
Horizonte, aos cidad&os foi inicialmente concedido o direito de negociar mais de um
ter¢co dos novos investimentos de capital (1993/1994), mas em 2003 essa margem
j& havia recuado para meros 17% (WAMPLER, 2007). Em Recife, o montante
negociado pelos cidaddos havia sido inicialmente de 109% dos novos investimentos
de capital (1995/1996), um indice que subseqglientemente, entre 1997 e 2000, fora
novamente reduzido, mas que se ampliou afinal para mais de 50% em 2001
(WAMPLER, 2007). Em Sé&o Paulo, de 2001 a 2004, a margem era de 25 a 35% dos
novos investimentos de capital (WAMPLER, 2007). Em Santo André, o controle dos
delegados eleitos para o OP flutuava entre 20 e 50% dos gastos com novos
investimentos de capital, mas as regras institucionais foram estipuladas de maneira
a permitir que o governo tivesse poder de veto sobre todas as decisdes de politicas
plblicas (WAMPLER, 2007). A autoridade era apenas parcialmente conferida aos
cidadaos, pois os prefeitos ndo estavam dispostos a arriscar suas carreiras politicas
em funcao de qualquer formato especifico de politica publica.

Nos quatro municipios administrados por defensores de politicas,
verificaram-se niveis moderados de apoio do prefeito a delegacdo de autoridade
deciséria aos cidaddos, mas estes sentiam que eram capazes de tomar importantes
decisbes relativas as politicas publicas. Os dados aqui apresentados sao
evidentemente mais preliminares que conclusivos, mas sugerem que a promocao
das boas praticas pode nao produzir os efeitos desejados. Ao contrario, pode ser
necesséario que ONGs, partidos politicos e cidaddos considerem cuidadosamente
que tipo de administracdo sera responsavel pela implementacédo das politicas de
boas praticas. Os pioneiros de Porto Alegre e Ipatinga criaram politicas bem-
sucedidas, em grande medida devido aos recursos alocados por funcionérios da
administracao para a elaboragcao de novos processos de formulagdo de politicas
publicas. Resulta disso que instituicbes e individuos que defendem a adocao de
politicas de boas préaticas devem estar mais atentos as implica¢gbes envolvidas na
promocédo de tais politicas.
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Concluséo

O artigo enfocou duas questdes inter-relacionadas. Primeiro, qual a melhor
maneira de explicar a difusdo do Orcamento Participativo (OP) entre os maiores
municipios brasileiros? O programa se difundiu a partir da experiéncia inaugural da
cidade de Porto Alegre, alcancando mais de 250 municipios em todo o pafs. A
adocao de programas de OP no Brasil foi inicialmente movida pelo sucesso eleitoral
e pela disciplina interna do Partido dos Trabalhadores (PT), que resultou no fato de
gue todos os grandes municipios administrados pelo PT acabassem adotando o
programa. O OP foi promovido pelo PT e por organizagdes da sociedade civil
diretamente ligadas ao partido — CUT (Central Unica dos Trabalhadores) e o
Instituto Cajamar — ou por ONGs préximas a ele — Instituto Pélis e FASE. Uma
segunda onda de adogdo (de 1997 a 2004) foi dominada por prefeituras de outros
partidos, que buscavam obter beneficios gestionarios e eleitorais a partir de sua
associacdo a um programa conhecido por sua énfase na justica social, na
transparéncia e na participagao direta.

O papel ativo do PT na promocdo do OP relaciona as duas explicagdes
tradicionais para a difuséo de programas de politicas publicas no nivel subnacional:
eleicdes, como uma forma de induzir governos a adotar politicas inovadoras, e a
utilizacdo de redes de politicas publicas para difundir informacdes sobre programas
de gestdo bem-sucedidos. As elei¢des servem, assim, como um mecanismo de
responsabilizacao, incitando o governo a adotar programas baseados em ,boas
praticas” da gestdo publica. Redes de politicas publicas operam no interior da
sociedade civil e da sociedade politica, oferecendo informacdes a ativistas, politicos
e governantes eleitos sobre o funcionamento desses programas. A difusdo do OP,
portanto, indica que o Brasil vem desenvolvendo um ambiente eleitoral e arenas
politicas que promovem a adog¢do de ,boas préaticas” de gestéo.

A segunda questao enfocada neste artigo se refere ao espectro de resultados
alcancados por administracdes que adotaram o programa. Esses casos de adocédo
sao meros plagios? Ou sao réplicas de boa qualidade? A razédo pela qual tais
questbes sao importantes é porque o Banco Mundial e o Habitat das Nac¢des Unidas
agora advogam por todo o planeta a ado¢cdo do OP. Ao mesmo tempo em que essa
promogdo é compreensivel, e mesmo louvéavel, de modo algum é prudente. Com
base em dados preliminares, os resultados de politicas publicas produzidos nos
casos de adocdo parecem ser consideravelmente mais débeis que os obtidos nas
experiéncias originais (ver Grafico 2). Isso sugere que a férmula “tamanho Unico” na
abordagem da reforma institucional pode ser contraproducente. Dado o papel
crucial desempenhado pelos prefeitos no processo de OP, duas novas categorias -
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defensores de politicas e adotantes formais - foram desenvolvidas para
complementar o conceito j& familiar de empreendedor de politicas publicas.

Empreendedores de politicas publicas produzem os programas mais bem-
sucedidos porque o futuro politico dos governos implicados se vincula estreitamente
ao sucesso desse programa especifico. E evidentemente possivel que o Banco
Mundial e o Habitat das Nac¢bes Unidas encontrem politicos empreendedores,
dispostos a delegar niveis suficientemente altos de autoridade aos cidadaos em
outras cidades, estados e provincias. Em casos de novas adocées, contudo, é mais
provavel que essas sejam antes as excec¢bes que a norma, pois poucos politicos
eleitos se mostrardo dispostos a devolver a autoridade recém-adquirida aos
cidadaos que os elegeram. E mais provéavel que a ampla maioria dos novos casos
corresponda a adog¢ao promovida por defensores de politicas e adotantes formais,
uma vez que politicos (especialmente em cargos eletivos) ndo necessariamente se
mostrardo propensos a arriscar suas carreiras politicas em nome da delegacéo de
autoridade aos cidadéos.

Defensores de politicas tendem a apoiar certos aspectos do OP, mas n&o na
mesma medida que os empreendedores, pois nao estao dispostos a sustentar suas
carreiras politicas nesse tipo especifico de programa de gestado publica. Sdo com
frequéncia reformadores dispostos a experimentar novas modalidades de gestéo, o
que significa que pode haver certos efeitos positivos possibilitados pelo OP. Nesses
casos, o OP pode gerar algumas modalidades novas da relagdo Estado-sociedade,
persistindo, contudo, a reproducdo de problematicas formas tradicionais de gestao
publica (i. e., clientelismo, cooptacao etc.), que marcam a politica praticada em
muitos dos paises em desenvolvimento.

Com frequéncia, os programas de OP implementados por adotantes formais
produzem resultados que guardam pouca semelhan¢a com aqueles produzidos nos
casos de maior sucesso. Sua adogdo nesses termos pode causar desilusdo entre os
cidadaos e entre os formuladores de politicas publicas, a quem haviam sido
“vendidos” com base nos beneficios que seriam obtidos se adotassem uma politica
de “boa prética“, apenas para acabar descobrindo que os resultados séo afinal
muito mais timidos. Adotantes formais podem ser persuadidos a adotar o OP por
seu partido, por seus aliados na sociedade civil ou por uma organizacdo
internacional, mas nao ha um incentivo forte para que o governo delegue
autoridade: é mais provavel que, em lugar da participacado, o que se fomente entre
os cidadaos seja o cinismo.

Essas constatacbes deveriam ser levadas em conta pelas ONGs nacionais e
internacionais que promovem a adogdo generalizada das boas praticas. Néo se
defende aqui que a promocgao de boas préaticas nao deva continuar. No entanto,
devemos reduzir consideravelmente nossas expectativas no que diz respeito aos
resultados que serao produzidos, assim como reconsiderar os contextos em que
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esses programas vém sendo adotados. Pode ser valioso para as ONGs e agéncias
internacionais de fomento investir mais tempo na identificagdo dos governos mais
propensos a atuarem como defensores de politicas do que como adotantes formais.
Com base nos dados aqui apresentados, parece mais vantajoso promover politicas
publicas apoiadas em boas praticas entre os governos mais claramente dispostos a
assumir os 6nus de agir como defensores de politicas.
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Resumo: O objetivo deste artigo é analisar a relagdo entre poder politico e desenvolvimento, bem como
avaliar as mudancas politicas nos municipios brasileiros. O estudo estéd baseado em dados do TSE para
as eleicées municipais de 1996, 2000 e 2004, e leva em conta variaveis estruturais como tamanho e
qualidade de vida dos municipios (IBGE/IPEA/PNUD) e a ideologia dos partidos politicos. A conclusao é
que os partidos tradicionais tém maior apoio nos municipios menores e com pior qualidade de vida.

Palavras-chaves: Eleicdes municipais, politica tradicional, voto, partidos politicos, geografia eleitoral

Abstract: The goal of the present work is to analyze the relationship between development and political
power, as well as to evaluate political changes in municipalities in Brazil. The study is based on a data
bank from municipal elections (Tribunal Superior Eleitoral, 1996, 2000 and 2004) applying a procedure
which takes structural variables into account, such as size and quality of life in municipalities
(IBGE/IPEA/PNUD), and ideology of political parties. The question is whether favorable geographic-
political configurations exist for left or right wing parties. Our conclusion is that traditional political
parties (right wing) find larger support in micro municipalities with bad quality of life.

Keywords: Municipal elections, traditional politics, vote; political parties, electoral geography
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As mudancas socioecondmicas e as alternéncias de regimes politicos no
Brasil nao conseguiram neutralizar os fundamentos da politica tradicional
brasileira; contudo, ndo hd como negar a evidéncia de que ha um outro processo de
estruturacao de nossa vida politica. Ele se manifesta claramente no ambito das
eleicdes nacionais presidenciais, com a competicdo se travando entre partidos de
origem urbana que se distinguem por maior ou menor enraizamento na sociedade.
Nas eleicbes municipais, contudo, as disputas se ddo predominantemente entre
partidos de origem tradicional que detém a grande maioria do poder municipal,
com excegdes que devem ser vistas como o resultado da estruturagdo de um outro
mapa partidario (MARTINS, 2002).

Guiados pelas teses de autores mestres (LEAL, 1949; SOUSA, 1976;
SOARES, 1974), que afirmavam a relacdo entre desenvolvimento e poder politico
direcionado para mudancas culturais, sociais e politicas, nosso objetivo é
apresentar dados de trés elei¢des municipais brasileiras que nos permitam avaliar
quanta mudanca politica ocorre no controle do poder municipal em todo o
territério, a partir de um enfoque que privilegia variaveis de carater estrutural, como
o porte e a qualidade de vida dos municipios, relacionados com os partidos
vencedores na disputa pelas prefeituras e classificados conforme sua orientagao
ideolégica.

Nossa tese deste é que as mudancgas econbdmicas, sociais e, sobretudo, as
mudangas decorrentes da urbanizacdo e da consequente “crise urbana”, se nao
foram suficientes para ameacarem o poder da politica tradicional nos municipios
brasileiros, ainda assim, lentamente favoreceram seu enfraquecimento diante de
forcas de “esquerda”, consideradas como as que representam adeptos de politicas
de caréater redistributivol. Tal definicdo, sucinta por exceléncia, leva em conta
definicdo de inumeros pesquisadores brasileiros.

Martins (2002) oferece uma lista cronolégica de referéncias bibliograficas
de estudos anteriores. O carater redistributivo a que nos referimos vem da
discussao na literatura sobre “tornar social a democracia”, que permeou a
formacao dos partidos de esquerda desde o final do século XIX na Europa ocidental
(PRZEWORSKI, 1995; ELEY, 2005), também analisada por Reis ( 2007), ao refletir
sobre os dilemas da democracia no Brasil.

Para avaliar essa tese, a pesquisa lancou mao dos dados das elei¢des
municipais de 1996, 2000 e 2004, relacionando-os com o nimero de prefeituras
obtidas segundo o coeficiente denominado “padrao Brasil” (AVELAR & LIMA,

1 Elite politica tradicional é uma classe de elites dominantes que ndo ocupa um lugar particular na
estrutura produtiva e cujo poder ndo deriva unicamente de recursos econémicos. No estudo de Hagopian
(1986), elite tradicional é definida como uma classe politica cujo poder é transmitido pela linhagem
familiar e que exerce a dominacao de tipo tradicional por meio de lagos clientelisticos .
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2000)?, indagando sobre as configuracdes politico-geogréaficas das quais os partidos
retiram sua forca eleitoral. Diante das evidéncias de uma perda progressiva de
poder das siglas que tradicionalmente controlaram o poder municipal, cogita-se
quais mudancas politicas estariam na origem desse fato.

O argumento é que o desenvolvimento, a urbanizagcédo e a participagdo em
grupos associativos de pessoas das camadas menos favorecidas afetaram
parcialmente as bases do poder local, em uma direcdo nunca vista na histéria
politica do pais. Embora os micro e pequenos municipios sejam palco de disputas
internas entre elites com padrdées de controle eleitoral que constrangem a
autonomia politica da populacado, com relacGes assimétricas de poder, ha, em
algumas regides, processos associativos, interferéncia de programas de
transferéncia direta de renda, assentamentos e reassentamentos, por exemplo, que
afetam a distribuicdo de poder no grande interior do pais.

Dados geograficos e escolhas eleitorais

Os estudos que se utilizam da geografia eleitoral tém origens remotas (cf.
AVELAR e LIMA, 2000)3. Configuragdes regionais relacionadas com localizagéo
(capital/interior), porte e qualidade de vida dos municipios nos informam sobre a
natureza da competicao politica, sobre continuidades e mudancgas, sobre valores
politicos etc., em uma abordagem conhecida desde os trabalhos de Rudolf Heberle
que, entre 1918 e 1932, escreveu uma das mais importantes obras para a
compreensao do nazismo rural. Desde entdo multiplicaram-se os trabalhos que se
utilizam dessa via metodolégica para compreender e analisar a politica.

Algumas referéncias metodolégicas para esclarecer como foi construido
nosso banco de dados, quais as fontes utilizadas e como se fez a unificagdo dessas
fontes estédo apresentadas a seguir.

Para analisar a influéncia das forgas politicas levando-se em conta o porte
dos municipios e os respectivos niveis de desenvolvimento humano (IDH-M), as

2 Nesse artigo, os autores utilizaram o seguinte procedimento: verificaram quantos municipios no pafs
inclufam-se em cada uma das trés categorias da dimensdo qualidade dos municipios no pais — boa,
média, ruim-, e quantos nas categorias da dimensao porte dos municipios — micro, pequeno, médio ou
grande. Tal distribuicdo foi denominada “padrdo Brasil”. A partir dela, para os partidos que alcangaram
2% dos votos vélidos nas eleicdes de 1996, a) qual a respectiva redistribuicdo neste espaco, ou seja,
quantas prefeituras conquistaram em cada uma das células; b) o percentual de prefeituras que cada
partido conquistou nessa combinacdo; c) partindo das duas medidas anteriores calculou-se o delta
percentual, ou seja, a distancia que cada partido alcangou em relagédo ao padrao Brasil. Neste artigo o
“padrao Brasil” foi introduzido por um dos autores, Fernao Dias de Lima.

3 0 referido artigo lista uma bibliografia sobre geografia eleitoral e anélise politica.
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fontes de dados utilizadas sdo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o Tribunal Superior
Eleitoral (TSE). Do IBGE retiramos as informacdes sobre o porte dos municipios
definido conforme sua populacao; do IPEA, especificamente do Atlas do
Desenvolvimento Humano do Brasil — 2000, retiramos os dados sobre a qualidade de
vida dos municipios, o IDH-M, e, do TSE, coletamos os dados sobre os partidos
politicos que foram vitoriosos nos municipios brasileiros nas elei¢des de 1996,
2000 e 2004. O objetivo é identificar se ha configuragdes ecolégicas mais favoraveis
a influéncia dos partidos, quais partidos sao mais influentes em localidades
menores e piores (ou melhores) e se as mudancas estruturais das Ultimas décadas
afetaram a estrutura do poder no ambito municipal.

Algumas dificuldades foram encontradas. Por exemplo, o ndamero de
municipios existentes no Brasil entre 1996 e 2004, periodo de nossa anélise,
diverge nas fontes consultadas — o IBGE* o TSE® e o Atlas do Desenvolvimento
Humano do Brasil — 2000°. Este ultimo informa que utilizou o universo dos
municipios definido pelo IBGE nos censos de 1991 e 2000, o qual “nao
necessariamente coincide com o oficialmente existente ou instalado na data de
referéncia”. Nao é esclarecedora essa observacdo, transcrita do comentario que
acompanha as séries municipais de IDH geradas pelo Atlas. De fato, a lista de
municipios ndo coincide com a obtida no portal do IBGE, nem para 1991 nem para
2000. Da mesma forma, a lista de municipios gerada pelo TSE difere das demais.

Assim, para montar o arquivo de dados, na falta de uma codificacao Unica
nas fontes pesquisadas, foram incluidos todos os municipios com denominagdes
diferentes que apareceram nas trés fontes no periodo pesquisado. Por esse motivo,
0 nimero de municipios pode variar nas analises univariadas de IDH-M, populacédo e
partido do prefeito eleito. Nas analises conjuntas, foram incluidos os municipios
para os quais havia informacdes relacionadas a todas as variaveis simultaneamente.
Cabe salientar que a quantidade de municipios atual é, segundo o IBGE, 5.506, mas
a lista do TSE inclui quantidade maior em 2000 e 2004. Assim, o arquivo de dados
ficou com 5.577 registros, correspondentes a todos os municipios (de acordo com
0S nomes) que apareceram em uma das fontes.

Os dados do TSE foram transcritos diretamente. Do IBGE foram obtidos os
dados de populacao a partir do Censo de 2000 e da Contagem de Populagédo de
1996 por municipio. Para 2004, a populacdo municipal foi estimada por

4 www.ibge.gov.br.
5 www.tse.gov.br.
6 Ver em www.pnud.org.br e www.ipea.gov.br.
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interpolacao simples, a partir dos dados do Censo e da Contagem. No caso do IDH,
foram feitas estimativas para os anos de 1996 e 2004 por interpolagdo simples a
partir dos dados de 1991 e 2000 fornecidos pelo Atlas. Quando nao havia dado de
1991 para algum municipio, repetiu-se o dado de 2000 para os trés periodos,
considerando-se que, em quatro anos, a alteracao do IDH ndo é muito grande. A
diferenca do IDH em dez anos, 1991 a 2000, foi maior que 0,2 em apenas trés
municipios (0,05%).

Uma das medidas centrais para a analise é a qualidade de vida dos
municipios, medida pelo IDH-M. A Figura 1 traz dados sobre a evolugao positiva do
IDH dos municipios brasileiros entre 1996 e 2004, ano em que a média aproximou-
se de 0,799, limite inferior do “IDH alto” segundo o padrdo do PNUD.

Figura 1 - Média do IDH municipal
Brasil (1996, 2000 e 2004)

0,7386

0,6996

0,6664

1996 2000 2004

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil - 2000
(www.ipea.gov.br).

Com o intuito de classificar os municipios conforme o nivel de
desenvolvimento (alto, médio e baixo), seguimos o critério de nossa anélise
anterior, qual seja: os municipios com percentil abaixo ou igual a 33 foram
identificados como de baixa qualidade de vida; municipios com percentis entre 33 e
67 foram identificados como de qualidade média, e, por fim, aqueles com percentis
acima de 67 foram identificados como de boa qualidade de vida ou alto
desenvolvimento.
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Ainda segundo o procedimento adotado anteriormente, a populagdo foi
utilizada para classificar os municipios pelo porte e, depois, correlacionada a
qualidade de vida. O IBGE classifica os municipios conforme a populagdo em micro-
municipios (até 10 mil habitantes), pequenos (de 10 mil a 19,9 mil), médios (de 20
mil a 99,9 mil) e grandes (100 mil habitantes ou mais). Essa classificagdo foi
utilizada para os trés anos, 1996, 2000 e 2004. Nota-se que, entre 1996 e 2000, o
maior crescimento percentual deu-se entre os micro-municipios (de 44,1 para
47,9%) e de 2000 para 2004 aumentaram ligeiramente os percentuais de
municipios médios (de 23,0 para 24,49%) e grandes (de 4,1 para 4,5%) (Figura 2).

Figura 2 - Niimero de municipios por porte
Brasil (1996, 2000 e 2004)

2635 2542
2193
1339 1233 1373 1343
248
1996 2000 2004
M Micro E Pequeno O Médio OGrande
Fonte: IBGE.

Uma das hipéteses correntes na literatura sobre a continuidade da
dominagao tradicional é o controle eleitoral municipal — antes, nas maos dos
coronéis; depois, daqueles ou de seus pares substitutos — sem que haja mudanca
nas praticas politicas de natureza clientelistica. Seguindo a literatura, o clientelismo
tradicional se sobrepds ao clientelismo de Estado, quando ocorreu a centralizacao
estatal e as posi¢des no Estado passaram a ser cruciais para retirar recursos para
fins eleitorais nas respectivas periferias (HAGOPIAN, 1986). Consideramos como
periferias os municipios menores, com pior qualidade de vida e com baixo
desenvolvimento humano.
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QOutra evidéncia que corrobora o argumento apresentado é que é uma
pratica ancestral dividir municipios para acomodar dissidéncias entre familias
politicas, ou para aumentar o numero dos distritos eleitorais sob a dominacédo de
caciques regionais que, com o clientelismo e a partir do acesso aos recursos do
Estado, mantém a fidelidade de seus eleitores.

Quase a metade dos municipios brasileiros sao localidades com até dez mil
habitantes. Sendo assim, ha dois caminhos para se avaliar a forca dos partidos no
ambito municipal: pelo niumero de prefeituras que um partido alcanca na corrida
eleitoral ou pela quantidade de populacdo governada. Observando os dados com
base no nimero de prefeituras conquistadas, nos trés pleitos analisados, o PMDB
foi o partido que conquistou o maior nimero de municipalidades, embora sua
vantagem tenha caido desde 1996. O PFL’ e o PSDB alternam a segunda posic&o,
mas ambos perderam municipios nas elei¢cdes de 2004. Perderam para quem? Para
o PT e o PL, especialmente na contagem de 2004 em relagdo a 2000. A vitéria
presidencial do PT em 2002 levou ao aumento do controle de municipios, em parte
devido a mudanca de partido dos prefeitos, que ocorre quando os Executivos
estadual e federal se alternam nos respectivos postos, fenbmeno observado nos
periodos de 1946 a 1964 e entre 1965 e 1979. Entre os partidos que ndo estédo na
Figura 3, destaca-se o crescimento de prefeituras conquistadas pelo PPS, embora
outras siglas também tenham crescido em 2004, como o PRTB e o PCdoB.

Assim, os partidos da elite politica tradicional continuam dominando o
poder municipal, embora aqueles de vocacdo urbana ou trabalhista venham
avancando em areas monopolizadas pelos partidos tradicionais. Tal constatacao é
importante se quisermos analisar a relacao entre poder municipal e representacao
legislativa estadual e federal. As ligacbes entre os representantes da Céamara
Federal com os lideres das regides periféricas fazem parte de nossa tradicao. Isto
se deve a regra de representacao proporcional e, também, a lideranca municipal
que garante votos a esses representantes. A Figura 3 mostra as perdas e os ganhos
dos maiores partidos nas trés dltimas eleicbes municipais.

7 Embora a denominagédo do PFL tenha sido alterada para Democratas, a sigla anterior serd mantida
posto que ainda era esta no periodo coberto por este artigo.
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Figura 3 - Nimero de prefeituras por partido e ano do pleito
Brasil (1996, 2000 e 2004)
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Fonte: TSE (www.tse.gov.br)®

Comparando as quantidades de prefeituras conquistadas nos pleitos
sucessivos, observa-se queda dos quatro partidos mais presentes, PMDB, PFL,
PSDB e PP. Entre 2000 e 2004 cresceram mais o PL e, principalmente, o PT. Em
todo o periodo 1996-2004, os partidos que mais cafram em percentual foram o
PMDB (-5,2%) e o PFL (-3,1%), e os que mais subiram foram o PT (5,3%) e o PL
(2,5%).

Comparando os partidos dos prefeitos eleitos em 1996 e 2000, houve
mudanga em 67,9% dos municipios. Entre 2000 e 2004, 71,49% das prefeituras
trocaram de partido. Como a grande maioria dos municipios é controlada por
partidos como o PFL e o PMDB, o fato de haver troca por partido do mesmo
espectro ideolégico nao significa que haja mudangas expressivas, mas, sim,
continuidade.

Em apenas 8,99% dos municipios o partido do prefeito eleito foi o mesmo
nos trés pleitos. Entre esses, 14,5% sdo de Minas Gerais e 10,9% de Sao Paulo. Em
todos os municipios do Acre, do Amapéa e de Roraima houve mudanca de partido
dos prefeitos eleitos. Das seis unidades da Federagcdo em que 109% ou mais dos

8 Os partidos destacados representam 91,3, 92,3 e 89,3% das prefeituras nos pleitos de 1996, 2000 e
2004, respectivamente.
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preefeitos eleitos eram do mesmo partido nos trés pleitos, cinco situam-se na
regiao nordeste.

Em trabalho anterior, observamos que a competicdo eleitoral com maior
grau de incerteza nos resultados tem ocorrido em centros urbanos maiores e nas
regibes de maior desenvolvimento. Nas regides mais “periféricas”, com forte poder
local e regional, as disputas sdo mais previsiveis, mesmo porque, do ponto de vista
ideolégico, ndo ha densas diferencas entre os partidos. Oligarquias regionais ainda
se mantém como realidade politica. E, se observarmos os dados das eleicbes
municipais de 2000 em relacdo a 1996, os estados do nordeste, mais uma vez,
lideram na manutencao dos partidos dos prefeitos. Entre os dez estados que
mantiveram o partido do prefeito em 309% ou mais dos municipios, sete sao
nordestinos, sendo que, na Paraiba, mais da metade dos municipios manteve o
partido em suas prefeituras.

Nas eleicdes de 2004, menos estados mantiveram o partido em 30% ou
mais dos municipios. Isso ocorreu em apenas sete, sendo quatro deles estados
nordestinos, apontando para o fato da continuidade oligarquica nos municipios
menores e com piores qualidades de vida.

Populagéo e partido

Em 1996, a populacao abrangida por prefeituras do PFL, PPB, PSDB e
PMDB estava em torno de 64%. Em 2000, o PPB caiu de 16,3 para 6,4%, enquanto
o PT subiu de 5,0 para 17,6%, em virtude da eleicdo em Sao Paulo. Com a vitéria
em S&o Paulo, o PT passou a ser o partido que, individualmente, governava o maior
percentual de populacdo. Em 2004, a situacdo mudou novamente, com o PSDB
assumindo a ponta, com 20,8% da populagado, mais uma vez devido a eleigdo do
prefeito do municipio de Sdo Paulo. O PT caiu para 13,9%, ficando em segundo
lugar. A Figura 4 mostra a situacao dos principais partidos nas trés elei¢cbes e seus
respectivos ganhos e perdas de populagao:
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Figura 4 - Populagédo governada pelos principais partidos por ano
Brasil (1996, 2000 e 2004)
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Fonte: IBGE (www.ibge.gov.br) e TSE (www.tse.gov.br).

A novidade é o avanco dos partidos de esquerda a partir de 2000, e o recuo
constante dos partidos de direita. Os partidos de centro mantiveram-se com fatias
semelhantes da populagdo, tendo havido aumento em 2004, o que confirma
achados anteriores relacionados com a consolidagdo de um mapa partidario em
que quatro partidos passaram a ser o centro das disputas politicas, o PMDB, o PFL,
o PSDB e o PT (SPECK, 2004).
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Figura 5 - Percentual de populacédo governada pelos principais partidos por
tendéncia e ano
Brasil (1996, 2000 e 2004)
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Fonte: IBGE (www.ibge.gov.br) e TSE (www.tse.gov.br).

Os estudos eleitorais a época do regime militar j& mostravam que nas
capitais brasileiras havia sintomas das mudancas: na maioria delas ganhava o MDB,
e a ARENA era vitoriosa nos municipios menores e periféricos. Parece, entdo, haver
uma continuidade histérica dessa tendéncia quando analisamos alternancias nos
maiores centros urbanos, principalmente nos estados do sul e do sudeste. Neste
caso, desenvolvimento e mudanca politica estdo relacionados; assim, muito
lentamente, deixa de ser realidade o Brasil estudado por Victor Nunes Leal®.

As Figuras 6 e 7 demonstram isso. A quantidade de capitais governadas
pelos diferentes partidos modificou-se a cada pleito. O PFL e o PMDB cairam nos
trés pleitos; PSDB e PDT alternaram os percentuais, e o PT aumentou em quase
cinco vezes o nimero de capitais sob seu governo.

9 No que se refere a evolugdo do percentual da populagdo governada pelos partidos, o PPS foi o partido
que mais elevou sua abrangéncia. Em 1996, detinha 0,4% da populagdo, em 2000, 3,4% e em 2004,
5,7%.
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Figura 6 - Percentual de prefeituras de capitais governadas pelos principais
partidos
Brasil (1996, 2000 e 2004)
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Fonte: TSE (www.tse.gov.br).

No interior, os nimeros se modificaram com base em uma dinamica
diferente, apresentando maior regularidade, com quedas ou eleva¢des mais suaves,
como se pode verificar na Figura 7. Isso aponta para o fato de que as mudancas
politicas sdo mais lentas no interior do pais, sobretudo entre os municipios micro e
pequenos, onde ha controle do eleitorado.

Assim, a disputa democratica pelo poder municipal é realidade nos
municipios de densidade populacional expressiva, nos quais a incerteza dos
resultados vem se firmando desde o periodo 1946 a 1964, mas, sobretudo, no
perfodo militar, quando a ARENA perdia nos grandes centros urbanos. A
continuidade desta tendéncia pode ser observada nos dados apresentados na
Figura 7.
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Figura 7 - Percentual de prefeituras do interior governadas
pelos principais partidos
Brasil (1996, 2000 e 2004)
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Fonte: TSE (www.tse.gov.br).

Qualidade do municipio (IDH) e partido

Quando nos perguntamos se a qualidade de vida do municipio tem a ver
com a predominancia de certos partidos a resposta é afirmativa. Entre os
municipios de IDH mais baixo, predominam o PFL e os partidos considerados de
direita — assim foi nos trés pleitos analisados. Entre os municipios com IDH baixo, o
PFL foi o partido que mais elegeu prefeitos nos trés pleitos analisados: em 1996
elegeu 22,2% dessas prefeituras, 24,59 em 2000 e 21,5% em 2004, sempre
seguido pelo PMDB nos municipios com baixa qualidade de vida.

A medida que o IDH aumenta, os partidos de centro passam a predominar,
especialmente o PMDB. Em 1996, o PMDB elegeu 25,29 dos prefeitos dos
municipios de IDH médio, 22,4% em 2000 e 19,19% em 2004. O PSDB foi sempre o
segundo mais freqliente entre os municipios com qualidade média de vida.

Os partidos de esquerda sdo minoritarios e, embora mais presentes nos
municipios com IDH médios e altos, dentro do periodo cresceram em todos os tipos
de municipios. Em 1996, esses partidos ficaram com 13,99 das prefeituras dos
municipios de IDH alto, passaram para 14,99 em 2000 e atingiram 18,6% dos
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municipios com IDH alto em 2004. Em seguida, PMDB e PSDB predominam
também entre os municipios de maior qualidade de vida.

A partir desses dados observamos a permanéncia da estrutura politica
historicamente construida. Quando hd mudancas, sé lentamente elas alcancam as
localidades com menor industrializacdo e urbanizacdo, e o controle politico
permanece crucial para a continuidade também no centro, como dito
anteriormente.

Focalizando os partidos, confirma-se a concentracdao maior da direita entre
os municipios de IDH mais baixo. Entre as prefeituras conquistadas pelo PFL em
1996, 44,29, eram municipios de IDH baixo; em 2000 eram 43,9% e, em 2004,
49,7%. Assim, acentuou-se ao longo do tempo a concentragdo do PFL nos
municipios com piores indices de qualidade de vida.

Os partidos de centro dividem-se entre os municipios de qualidade média e
alta, assim como os partidos de esquerda. O PT tem se concentrado mais nos
municipios de IDH alto: em 1996, 53,19 das prefeituras do PT eram desse tipo de
municipio; em 2000, 55,9%, e em 2004, 40,7%. Nas eleicdes de 2004, o PT diluiu-
se mais entre todos os tipos de municipios. Das prefeituras conquistadas, 23,2%
eram municipios com IDH baixo, 36% com IDH médio, e 40,7% com IDH alto.
Esses nimeros refletem o crescimento do PT em geral, e seu avango nos municipios
com menos qualidade de vida.

Porte do municipio e partido

No caso dos partidos de direita e de centro, a distribuicdo entre os
municipios dos diversos portes é equilibrada. Ja os partidos de esquerda estdo mais
concentrados nos grandes municipios. O percentual de prefeituras em cidades de
grande porte, sobretudo para o PT, é mais do que o dobro dos municipios menores.
A Figura 8 mostra que os percentuais de partidos por tendéncia sdo mais estéaveis
entre os municipios menores.
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Figura 8 - Percentual de prefeituras por porte do municipio,
por partido e tendéncia e por ano
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Essa mesma tendéncia foi observada nos dados dos partidos isoladamente.
O PMDB manteve-se na lideranca das prefeituras em micro, pequenos e médios
municipios. Em 2000, foi ultrapassado pelo PT nos municipios grandes. Em 1996, o
PMDB estava em 16,7% dos municipios grandes e o PT em 7,8% deles. Em 2000,
os dados se inverteram, o PMDB tinha 14,89 das prefeituras dos grandes
municipios e o PT, 20,6%. Em 2004, essa diferenga se manteve. Enquanto o PMDB
tinha 13,8%, o PT contava com 199% das prefeituras dos municipios grandes.

Padrao Brasil

O Padr&o Brasil'? alterou-se muito pouco ao longo do tempo. Entre 1996 e
2004, a maior diferenga se verificou entre os micro-municipios de IDH baixo, que
aumentaram 2,6%. Em 2004, comparado a 2000, a maior diferenca foi de 1%.
Como sd@o muito semelhantes, estdo apresentados apenas os dados referentes a
2004 para ilustrar o Padrao Brasil.

Tabela 1- Classe de IDH (percentis 33-67) por Porte do Municipio

Brasil, 2004
Porte do municipio em 2004 Total
Micro |Pequeno| Médio | Grande
Baixa 747 594 471 5 1.817
(< 0,6988) 13,6% 10,8% 8,6% 0,1% 33,0%
Média 993 436 381 58 1.868
(0,6988 a 0,7864) 18,1% 7,9% 6,9% 1,1% 34,0%
Alta 800 341 488 184 1.813
(> 0,7864) 14,6% 6,2% 8,9% 3,3% 33,0%
Total 2.540 1.371 1.340 247 5.498
46,29, 24,9%, 24,49, 4,59, 100,0%

Fontes: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil - 2000; IBGE — Censo 2000 e Contagem de populagéo, 1996.

10 Distribuigcdo dos municipios por porte e qualidade.
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Delta Percentual - resultados das eleigdes em relagdo ao Padrao Brasil, ou areas
de influéncia dos partidos

Seguindo critério semelhante ao de trabalho anterior (AVELAR & LIMA,
2000), foram calculadas as distribuicées de cada partido nas células da tabela do
Padrao Brasil para cada ano. Em seguida, obteve-se o Delta Percentual, definido
como a distancia dos partidos em relacdo ao Padrdao Brasil. Essa distancia é
representada pela proporgdo do percentual do partido em cada célula em relagao
ao percentual do Padrao Brasil na mesma célula. Essa proporcdo foi multiplicada
por cem para expressar o resultado em percentual.

O Delta Percentual seré negativo quando o partido tiver conquistado menos
prefeituras do que o Padrdo Brasil. O valor do Delta dard a magnitude dessa
diferengca. Quanto maior o valor do Delta, positivo ou negativo, maior seré a
distancia em relacdo ao Padrdo Brasil'l. Assim foram delimitadas as éareas de
influéncia de cada partido.

Os resultados estdo apresentados por grupos de partidos segundo a
tendéncia a direita, ao centro e a esquerda. Destacam-se os nove primeiros partidos
em termos de percentual de votos obtidos no pais (ver Figura 3).

Partidos de direita

Entre os partidos destacados, sdo considerados de direita o PFL, o PPB,
PTB e o PL. Somados, os percentuais de prefeituras conquistadas por esse grupo
de partidos em 1996, 2000 e 2004 sao, respectivamente, 40,1, 41,0 e 38,6. Assim,
em torno de 409 das prefeituras foram conquistadas por esses partidos nos trés
pleitos. Nos dados destaca-se o crescimento do PL nas eleicbes de 2004 pelo fato
de ser o partido do vice-presidente na ocasido. O PFL, que estava na oposi¢cdo no
mesmo pleito, caiu em relagdo a 2000. Os Deltas Percentuais desses partidos sdo
apresentados na Tabela 2. Para facilitar a leitura, esta incluido apenas o resultado
referente a 2004.

11 Ressalta-se que, em razdo da pequena quantidade de municipios grandes e de baixa qualidade que
ocorreu no Padrao Brasil, o Delta percentual pode ser extremamente grande em alguns casos.
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Tabela 2 - Areas de influéncia dos partidos de direita (Delta Percentual)

Brasil, 2004
PFL
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa 49,26 75,00 17,44 200,00
Média 20,99 -20,25 -15,94 9,09
Alta 18,49 -40,32 -38,20 -45,45
PPB
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa -43,38 -28,70 -12,79 -100,00
Média 9,94 -40,51 -18,84 -81,82
Alta 80,82 62,90 1,12 -60,61
PTB
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa 3,68 -2,78 -2,33 100,00
Média 12,15 6,33 14,49 -36,36
Alta -2,05 -22,58 -3,37 -42,42
PL
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa 38,24 30,56 13,95 -100,00
Média -3,31 17,72 -23,19 45,45
Alta 25,34 -40,32 -13,48 -60,61

Entre os partidos classificados como de direita, considera-se o PFL como o
principal, por ser o que obteve mais votos em todos os pleitos e esteve sempre
entre os trés mais votados do pais. O Delta Percentual para esse partido foi positivo
principalmente entre os municipios de qualidade baixa, e foi maior entre os micro e
pequenos municipios. A tendéncia é totalmente invertida em relagdo aos municipios
de média e alta qualidade, e entre os de porte médio e grande.

O PPB predominou entre os micro-municipios em todos os niveis de
qualidade e nos municipios de alta qualidade. O Delta Percentual foi negativo entre
os municipios maiores. O PTB foi mais forte nos municipios de qualidade média e
de porte médio. Entre os micro e pequenos, predominou naqueles de qualidade
baixa e média. No caso do PL, a area de influéncia estd bem definida entre os
municipios de menor porte e de qualidade baixa.
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Esse conjunto de partidos tem em comum a influéncia em municipios
menores e tende a se concentrar nos de qualidade mais baixa. Inversamente, tende
a ser mais fraco nos municipios grandes e de melhor qualidade.

Partidos de centro

Estao classificados como partidos de centro o PMDB e o PSDB. Em termos
globais, esses dois partidos representam 41,2, 40,4 e 34,7% das prefeituras nos
pleitos de 1996, 2000 e 2004, respectivamente. Ambos foram os dois mais votados
nas eleicbes de 2004, embora tenham caido em relacdo a 2000. O PMDB veio
perdendo espaco desde 1996. O Delta Percentual referente aos dois partidos
encontra-se na Tabela 3.

Tabela 3 - Areas de influéncia dos partidos de centro (Delta Percentual)

Brasil, 2004
PMDB
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa -13,24 -30,56 -22,09 0,00
Média 10,50 -2,53 -17,39 -9,09
Alta 36,99 27,42 6,74 -33,33
PSDB
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa -3,68 -18,52 -17,44 -100,00
Média 17,68 2,53 27,54 -18,18
Alta -24,66 -1,61 22,47 21,21

Diferentemente dos partidos de direita, PMDB e PSDB sdo negativos em
relagdo ao Padrao Brasil nos municipios com baixa qualidade de vida. Concentram
sua influéncia, principalmente, nos municipios de média qualidade. No caso do
PMDB, ha influéncia forte também nos municipios menores, ao contrario do PSDB,
que é mais forte nos municipios maiores. O PMDB é mais disseminado no pafs, tem
maquina eleitoral em quase todos os municipios e é o herdeiro do poder tradicional.
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Partidos de esquerda

Finalmente, os partidos de esquerda destacados, PDT, PT e PSB,
conquistaram 12,9, 11,0 e 16,09 das prefeituras em 1996, 2000 e 2004. Assim
como o PL subiu consideravelmente em 2004, o mesmo ocorreu com o PT, pelo
fato de ser o partido do presidente da Republica.

Tabela 4 - Areas de influéncia dos partidos de esquerda (Delta Percentual)

Brasil, 2004
PDT
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa -46,32 -32,41 -45,35 200,00
Média 6,63 30,38 -37,68 -9,09
Alta 43,15 17,74 34,83 60,61
PT
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa -30,88 -37,96 -16,28 -100,00
Média -15,47 21,52 24,64 127,27
Alta -6,85 24,19 19,10 169,70
PSB
Qualidade Micro Pequeno Médio Grande
Baixa 93,38 29,63 50,00 -100,00
Média -38,67 -3,80 -7,25 9,09
Alta -63,70 -62,90 -47,19 148,48

PT e PDT sao influentes nos municipios de maior qualidade. O PT tem Delta
Percentual positivo e alto nos municipios com qualidade alta e maior porte. Os
outros dois partidos tiveram resultados positivos em células de municipios
menores, 0 que ocorreu com o PT apenas em municipios com qualidades de vida
média e alta.
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Partidos agrupados por tendéncia

Para verificar melhor a existéncia das areas de influéncia em funcédo das
tendéncias dos partidos — direita, centro e esquerda - os resultados foram
agrupados, mantendo os nove partidos destacados. Os resultados do célculo do
Delta Percentual estdo apresentados a seguir, incluindo agora os resultados de
1996, 2000 e 2004, que ajudam a verificar a tendéncia ao longo do tempo.

A Tabela 5 reforca que os partidos de direita sdao mais influentes nos
municipios de baixa qualidade, de porte médio ou menor; os de centro concentram-
se também nos municipios menores, incluindo principalmente os de média e alta
qualidade. O caso mais marcante ocorre com os partidos de esquerda, cuja area de
influéncia é proporcional ao tamanho e a qualidade dos municipios. Ha4 uma clara
concentracdo nos grandes centros, de qualidade média e, principalmente, alta.

Tabela 5 - Areas de influéncia dos partidos por tendéncia (Delta Percentual)
Brasil, 1996/2000/2004

Direita
Qualidade Ano Micro Pequeno Médio Grande
1996 21,67 10,83 2,22 0,00
Baixa 2000 21,23 40,00 14,47 0,00
2004 34,56 43,52 11,63 100,00
1996 11,23 2,50 4,62 11,11
Media 2000 3,68 6,58 4,62 22,22
2004 7,73 5,06 10,14 0,00
1996 0,75 5,71 4,26 21,88
Alta 2000 19,58 -33,85 -20,45 34,38
2004 15,75 35,48 -23,60 48,48
Centro
1996 10,83 -25,00 -20,00 0,00
Baixa 2000 0,00 14,55 11,84 -100,00
2004 8,82 -25,00 -20,93 0,00
1996 18,18 7,50 9,23 11,11
Media 2000 8,42 3,95 4,62 22,22
2004 13,81 0,00 2,90 18,18
1996 12,69 8,57 5,32 6,25
Alta 2000 5,59 9,23 2,27 -18,75
2004 8,90 14,52 13,48 9,09
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Esquerda
Qualidade Ano Micro Pequeno Médio Grande
1996 -43,33 14,17 0,00 -100,00
Baixa 2000 47,26 -39,09 18,42 100,00
2004 11,76 -23,15 -13,95 0,00
1996 18,18 7,50 -9,23 11,11
Media 2000 8,42 3,95 4,62 22,02
2004 13,81 0,00 2,90 -18,18
1996 12,69 8,57 5,32 -6,25
Alta 2000 5,59 9,23 2,27 -18,75
2004 8,90 14,52 13,48 -9,09

Os dados acima sintetizam o argumento que desenvolvemos no decorrer do
trabalho. Os partidos de direita, de configuracéo tradicional e oligarquica dominam
nos municipios menores e de baixa qualidade de vida; os partidos de centro
dominam nas regides de melhor qualidade de vida e, sobretudo, nos municipios
micro e pequenos, enquanto os partidos de esquerda sdo urbanos, ali tém sua
origem e, como os dados sugerem, conquistam eleitores dos municipios maiores
para os de tamanho médio. Em suma, um mapa partidario municipal em mutacao
lenta, contudo, constante, como j& firmado por outros autores (SPECK, 2004) .
Resta saber se haverd condigdes de crescimento das forcas de esquerda nos
redutos de menor populagao e desenvolvimento.

Concluséo

Os dados sugerem que hd mudang¢as no plano municipal com o avango de
forcas politicas de origem distinta daquela do poder tradicional. Destacando a
influéncia do PFL e do PMDB nos micro-municipios e nos de pequeno porte, que
representam a grande maioria do pais, é importante lembrar suas respectivas
origens, assim como a de outros partidos pequenos de direita.

O perfil politico-partidario do periodo 1946-1964 era o da predominancia
das forgcas oligadrquicas regionais que sobreviveram ao periodo getulista (1930-
1945) (HAGOPIAN, 1996), com as elites tradicionais mantendo o controle politico
sobre os municipios. Ao final do periodo, o PTB amealhava votos de setores

oposicionistas e de orientacao ideolégica contraria a hegemonia oligarquica,
principalmente nos maiores centros urbanos e nas é&reas de recente
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industrializacdo. O bipartidarismo dos anos militares — ARENA e MDB - apresentou
as mesmas tendéncias: os municipios mais pobres e menores votavam com a
ARENA, dentro da coluna do governo, dependentes que eram das finangas do
Estado e, portanto, do comando politico dos chefes regionais que carreavam
recursos junto ao Estado centralizado. O estudo de Faria (1978) que testou a
correlacao entre tamanho e nivel de desenvolvimento do municipio, encontrou que
0s municipios com menos de 15 mil habitantes eram territério da ARENA. O MDB
ganhava nos municipios maiores, nos quais as for¢cas oposicionistas de varias
origens trabalhavam juntas contra o regime. Ha que se levar em conta também a
grande dificuldade do MDB em fundar, neste periodo, diretérios nos municipios,
apesar dos esforgcos para ampliar a maquina eleitoral. O PMDB foi beneficiario
destes esforgos, pois, no periodo pés-militar, estendeu suas bases em todo o
territério nacional.

O transito de antigos membros do PSD ou da UDN para o PMDB conformou
aquilo que Ulysses Guimaraes denominava como os “varios PMDBs”. Dizia ele: “as
vitérias do PMDB nao sinalizam um avanco das forgas progressistas do pais ... na
maioria dos municipios, o PMDB conservador é que era vitorioso” (cit. por
HAGOPIAN, 1986, p.383).

Se o antigo MDB abrigou parte da elite politica tradicional brasileira
conforme as respectivas regides, o PMDB também se configurou como um partido
dessas elites e de forgcas de esquerda, com um perfil de oposicionismo e
autoritarismo (KINZO, 1985; FLEISCHER, 2004). Tal como o PFL e os partidos
menores, o PMDBsoube utilizar os recursos da patronagem para a continuidade do
poder local, a medida que ampliava sua maquina eleitoral iniciada no perfodo
militar. Muitos deputados do PDS foram cooptados por politicos do PMDB no
interior do pais, em operagdes que ndo eram estranhas a um partido constituido de
forcas de um espectro ideolégico amplo e inclusivo, o partido catch-all,
proporcionando sucessivas vitorias eleitorais e ganhando o grande interior do pais.

O PFL, fundado como dissidéncia do PDS (ex-ARENA) em 1985, com
parlamentares que deram apoio ao governo militar, continuou angariando apoio
eleitoral no ambito municipal e nos micro municipios de qualidade de vida ruim, ou
seja, onde a ARENA também retirou sua forca eleitoral. Um partido de banqueiros,
da elite financeira, distante do eleitorado, firmando-se onde a disputa democratica
ainda estd longe de ser uma realidade. Ndo sem razédo sua figura simbolo, o
senador Jorge Bornhauser declarou na oportunidade em que o partido mudou seu
nome para DEMOCRATAS (DEM) que “a nossa meta agora ndo é nacional, é
municipal... queremos aumentar a filiagdo nos municipios para as eleicdes de
2008". Tal declaracao, quando contrastada com os dados das trés Gltimas eleicbes
municipais, reflete seus efetivos ganhos eleitorais nos municipios com piores
qualidades de vida e menores enquanto no plano nacional permaneceu coadjuvante,
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ora do PMDB, hora do PSDB. E um caso de continuidade oligarquica, s6 que das
elites financeiras regionais.

Quais mudancas no nivel estrutural vém apontando a entrada de outros
partidos do centro para o interior do pais? A partir da década de 1980 as mudancgas
se aprofundaram, nao apenas em razao do ciclo de urbanizacao consolidado, mas,
também, por mudangas nos padrées de escolaridade. Em 1989, conforme
lembrado por Coimbra (2006), por Castro (2004) e por Reis (2004), 20% dos
eleitores ndo ultrapassavam o primeiro grau; em 2006, eles eram mais de 40%. Os
eleitores que apresentavam baixissima escolaridade em 1989 ficavam em torno de
60%. Em 2006, eles eram 33%. Em 1989, apenas 18 milhdes de eleitores tinham
acesso ao segundo grau ou mais. Em 2006, eles eram pelo menos 50 milhdes. E
um quadro de prontiddo ao consumo de informacdes bastante diverso. Coimbra
ainda nos chama atencdo para o fato de que a populagcdo urbana também
envelheceu: mais de 50% dos eleitores tém, hoje, mais de 40 anos.

Se esse quadro é mais visivel para os grandes centros urbanos, no interior
teriamos de acrescentar outros argumentos para as perdas dos partidos de direita.
Otavio Velho (2006) chama atencao para o fenédmeno relacionado com o sentimento
de ampliacao de poder que ocorre quando os individuos participam em
movimentos, organizacBes politicas de filiacbes varias: os assentamentos e os
movimentos ligados a terra, as escolas e universidades que oferecem cursos para a
formacao de professores que trabalham no campo ou em municipios pequenos, 0s
projetos de extensdo que envolvem universitarios e a sociedade, nos quais se
fundem saberes universitarios e nao universitarios, bem como as cooperativas de
trabalho e os sindicatos rurais e outras formas de associativismo analisadas em um
grande nimero de estudos.

Qual é a relagdo entre associativismo e comportamento eleitoral? Se nao
temos dados para responder a tal questdo, temos registros de que, desde 1991, é
crescente o nimero de associagdes civis conforme dados da pesquisa IBGE/IPEA
em parceria com duas redes de organizagdo da sociedade civil. Em 2002, segundo
os dados, havia 276 mil associagbes civis no pafs, empregando 1,5 milhdo de
pessoas, sendo que 62 9% dessas organizacbes foram constituidas a partir de 1991
(CICONELLO, 2006).

A pesquisa também mostra que, dentre os véarios associativismos, muitos
resultam em trabalhos de organizacdo politica. A titulo de exemplo, existem
movimentos e organiza¢gdes como a CONAM (Confederagao Nacional de Associagdes
de Moradores), que congrega mais de 550 entidades municipais e 22 federagdes
estaduais e faz parte de féruns e redes nacionais e internacionais. A CONAM
participa, por exemplo, da Coordenagdo dos Movimentos Sociais (CMS), do Férum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU), do Férum Brasil do Orcamento (FBO), da
Frente Nacional de Saneamento Ambiental (FNSA), do Movimento Nacional pelo
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Direito ao Transporte Publico de Qualidade para todos (MDT) e da Frente
Continental de las Organizaciones Comunales (FCOC), citando apenas algumas
delas.

E o que dizer da participagcdo das mulheres no mundo do trabalho, no
trabalho rural, em grupos cooperativos de geracdo de renda, nas comunidades de
base, nos movimentos, nas ONGs? E a agdo dos eco-grupos que vivem em nucleos
de protecao ambiental, trabalhando contra a sua depredagao? Sao matrizes politico-
pedagégicas que conscientizam a populacdo pobre do grande interior, como o
movimento dos sem-terra (socialismo e comunitarismo cristdo), o movimento da
economia solidaria em trabalho da igreja catélica e a cooperacédo de indigenas com
os quilombolas. Tudo isso progride lado a lado com os cabos eleitorais dos maiores
partidos, influenciando os nucleos do associativismo, como vemos nas associacdes
de moradores, nas associagdes de bairros e nos conselhos gestores influenciados
pelos representantes da burocracia do Estado. (CICCONELO, 2006; SHERER-
WARREN E LUCHMAN, 2004; DAGNINO, OLVERA & PANFICHI, 2006; AVRITZER,
2004). Pouco sabemos a respeito do relacionamento entre associativismo e nimero
de votos para este ou aquele partido, alids uma pauta de pesquisa das mais
instigantes, mas é plausivel a hip6tese de que o crescimento dos partidos de
esquerda no interior se relaciona com o crescimento do associativismo politico. E
dificil imaginar os maiores partidos — como o PFL, o PMDB ou o PSDB - ligados
agueles movimentos que buscam maior autonomia dos individuos. Estaria a difusédo
das idéias de direitos e de igualdade (BENDIX, 1998) na base da perda de poder
politico municipal dos partidos de direita?

Concluimos lembrando que ha um outro mapa partidario em estruturagéo
no interior do pais!?. A conjuncdo de fatores econémicos e sociais e de acdes
politicas que vieram se estruturando nas ultimas décadas pode explicar um quadro
de disputa real interpartidaria, com protagonistas que colocam a questéo social em
um lugar proeminente.

12 Assim como nas representacdes do legislativo federal, segundo estudo de Martins (2002).
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Reeleicdo parlamentar: reflexdes metodologicas e
andlise do caso da Camara de Vereadores de
Pelotas (1976-2004)
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Universidade Federal de Pelotas

Resumo: O artigo aborda a problemética da reeleigdo e de outras variaveis a ela relacionadas, como
desisténcia, reapresentacdo e renovagdo. Inicialmente, discute aspectos conceituais e metodolégicos.
Depois, centra-se no caso da Camara de Vereadores de Pelotas (RS), nos pleitos de 1982 a 2004, com o
objetivo de identificar padrdes e tendéncias que se mantém ou se modificam no tempo, bem como
realizar uma anélise compreensiva dos significados politicos e institucionais desses fendmenos.

Palavras-chaves: reeleicdo, renovagao parlamentar, sistema politico, Camara de Vereadores

Abstract: This paper deals with the reelection issue and other variables related to it, such as desistance
of running, running again and parliamentary renewal. Initially, the conceptual and methodological
aspects of this line of inquiry. Later, it is centered in the case of the Chamber of Councilmen of Pelotas
(RS), in the elections of 1982 up to 2004, with the objective of identifying patterns and trends that
remain or that are modified along the time, as well as carrying through a comprehensive analysis of the
political and institutional meanings of these phenomena.

Keywords: reelection, parliamentary renewal, political system, local Chamber
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Introducao

Este artigo aborda a problematica da reeleicdo e de outras variaveis a ela
relacionadas, como desisténcia, reapresentacédo e renovagao. O caso analisado é a
Camara de Vereadores de Pelotas (RS) entre os pleitos de 1982 a 2004, e como
objetivos identificar padrbes e tendéncias no tempo, tem como realizar uma anélise
compreensiva dos significados politicos e institucionais desses fendmenos, o que
implica observar como determinadas caracteristicas do sistema eleitoral podem
influenciar essas variaveis e serem por elas influenciadas.

No Brasil, essa linha de pesquisa vem sendo desenvolvida desde a década
de 1970. Autores como Santos (1971, 1987, 1997, 2002, 2003), Fleischer (1980,
1981), Soares e D’Aradjo (1993), Mainwaring (1991, 2001), Novaes (1994),
Grohmann (1995), Figueiredo e Limongi (1996), Schmitt (1999), Carneiro e Schmitt
(2001), Pereira e Renndé (2001), Aradjo (2002), Leoni, Pereira e Renné (2003),
Botero e Renné (2007) produziram importantes discussées metodolégicas, estudos
aplicados e reflexdes sobre esta probleméatica, que estdo incorporadas a este artigo.

O texto estd estruturado em trés secdes. A primeira apresenta e discute as
questBes metodolégicas relacionadas as categorias de analise, em especial
“renovacao” e “reeleicdo”. A segunda traz os dados empiricos relativos a Camara de
Vereadores de Pelotas entre 1976 e 2004, necessarios para a identificacdo dos
fendmenos nos seis pleitos a serem observados (1982, 1988, 1992, 1996, 2000 e
2004). A terceira e Ultima segado relaciona essas informacdes com elementos do
sistema eleitoral e com o repertério de interpretacdes presentes na bibliografia.

1. Aspectos metodolégicos

Os estudos sobre a questdao giram em torno de quatro categorias
relacionadas entre si, mas passiveis de serem abordadas de modo independente:
“renovacao”, “desisténcia”, “reapresentagcao” e “reeleicdo”.

A variavel “renovacao” tem sido concebida como: “mudancga de pessoas na
representacdo” (SANTOS, 1971, p.20), “mudancga nha composi¢cdo dos membros de um
parlamento entre duas legislaturas” (ARAUJO, 2002, p.11), “resultado de um processo
em que novos candidatos e novos membros passam a fazer parte de um corpo legislativo,
ocupando os lugares que, por diversas razées, ndo foram preenchidos pelos seus antigos

ocupantes” (ARAUJO, 2002, p.19), ou ainda como “a presenca de novos representantes
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dentro de um corpo legislativo ou, o que é o mesmo, a saida (por desisténcia ou por
derrota) de antigos”(SCHMITT, 1999, p. 128)!

Ha uma sutil divisdo na bibliografia quanto a condi¢cao de “novo”. Fleischer
distingue os “calouros”, aqueles que nunca ocuparam aquele cargo, nem como
suplente dos “novatos”, os que nao estavam na legislatura anterior, mas exerceram
o mandato, como titular ou suplente, em legislaturas anteriores (FLEISCHER, 1980,
p58). Na tese do autor, a renovacao sera mais efetiva se houver maior nimero de
“calouros” do que de “novatos”. Dois exemplos recentes ilustram a questéao:
Fernando Collor e Ibsen Pinheiro, que nédo freqlentaram o Congresso Nacional nas
altimas legislaturas seriam considerados “novos”, embora, na distincdo de
Fleischer, deveriam ser classificados como “novatos”. Para além de uma filigrana, a
distincao é atil para avaliar situacdes como as citadas, dado que os significados
politicos de uma “renovagdo” como esta devem ser analisados, e a peculiaridade
dos casos de Collor e Ibsen pode desaparecer se a classificacao for simplesmente a
de “novos”.

Diretamente vinculadas a “renovacdo” estdo as categorias de “desisténcia”?
(ou “nao candidatura”) e “reapresentacao” (também chamada de “recandidatura”
ou simplesmente de “candidatura”), visto serem as duas faces de uma mesma
moeda. A “desisténcia” indica os parlamentares que, por um motivo ou outro — e
estes merecem analise especifica, deixaram de concorrer. A “reapresentagcao”, ao
inverso, aponta os parlamentares que buscaram subseqlentemente um novo
mandato para o mesmo cargo. A relacdo que se estabelece é quanto maior a
desisténcia, maior a renovacdo, ou seja, necessariamente 0s cargos serao ocupados
por “novos” detentores do mandato (calouros ou novatos).

Segundo Santos (1971, p.21; 2002, p.15), o indice de parlamentares que
desistem implica a “renovacdo compulséria”’, o percentual de mudanca na
composicdo da legislatura que vai se processar independentemente do fator
eleitoral, mantido o mesmo numero de cadeiras. Ele é o produto da divisdo do
ndmero de desistentes pelo total de membros da legislatura. O inverso desse tipo
de renovacao é a “taxa de reapresentacao”, indice de parlamentares que se
candidataram para novo mandato, calculado pela divisdo do namero de
recandidaturas pelo total de parlamentares. A taxa de representacao é equivalente
ao que Figueiredo e Limongi (1996) chamam de “taxa de candidatura”.

10 termo esta consagrado pelo uso e sera repetido neste artigo, porém, incorpora uma carga valorativa
dissociada do tipo de analise que o subsidia, visto que evoca a idéia de que a “renovagado” é positiva ou
desejavel, ao vincular-se ao universo simbdlico do “novo”, do “jovem” e, por oposi¢cdo, do “antigo” e do
que precisa ser modificado. Entretanto, se o fendmeno é simplesmente a “mudanca na composicédo dos
membros de um parlamento entre duas legislaturas”, a denominagédo nada deveria indicar sobre a efetiva
ou projetada qualidade dessa mudanga.

2E outra denominacédo que corre o risco de se mostrar imprecisa, pois, dentre as razées para que um
parlamentar nao concorra, podem estar algumas que nao correspondem integralmente a idéia suscitada
pelo termo “desisténcia”, tais como morte, impedimento legal, ndo aprovagéo pelo partido.
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No caso da “reapresentacao”, é preciso considerar 0 suUCesso ou 0 iNSUCesso
do candidato. A “reeleicao” é conceituada como o “grau de recondugdo, numa nova
legislatura, de parlamentares provenientes da(s) anterior(es)” (SCHMITT, 1999, p.128)
ou a frequiéncia com que os parlamentares, tendo se reapresentado, obtiveram um
novo mandato (ARAUJO, 20002, p.60). Mede-se pela “taxa de reeleicéo”, obtida por
meio da divisdo do nimero de sucessos pelo nimero total de reapresentacdes,
sendo correspondente ao que Santos (1997, p. 20; 2002, p. 16) chama de
“conservacgao”.

O inverso delas é a “renovacgdo liquida ou deliberada”, concebida por Santos
(2002, p.15) como o resultado da divisdo do numero dos que nao foram eleitos
(também chamados de “derrotados”) pelo total dos que se reapresentaram. Soares
e D’aradjo (1993, p.188) especulam ser esta a forma mais adequada de calcular a
“renovacao”, visto que devem ser excluidos os que nao se recandidataram ou que se
candidataram a outros cargos. Pode-se considerar, ainda, outro tipo de
“renovacao”, chamada por Santos (1971, p.20) de “vegetativa”, correspondente ao
acréscimo de cadeiras legislativas, e que, a exemplo da “compulséria”, vai ocorrer
independentemente do resultado eleitoral®.

Finalmente, Santos (1971) apresenta a “taxa de renovacao bruta”, que nada
mais é do que a reuniao dos indices anteriores: advém da juncédo dos parlamentares
que desistiram e dos que nao se reelegeram com as novas cadeiras legislativas (se
houver). A operacionalizacdo é realizada pela soma dessas freqléncias, dividida
pelo total de vagas legislativas.

Sobre este tema, Fleischer fala em “taxa de retorno ou permanéncia”,
concebida como “a permanéncia de deputados de uma legislatura para outra; a
estabilidade ou, se quiser, o imobilismo” (FLEISCHER, 1980, p.58)* Schmitt (1999,
p.133) e Araljo (2002, p.17) afirmam que esta taxa é o inverso da “renovacgao
liquida ou deliberada” e deve ser calculada sobre o total de recandidaturas. Face a
isso, Araljo propde a variavel “reeleigdo pura”, cuja taxa é o produto da divisdo do
nimero de reeleicdes pelo total de cadeiras do parlamento (ARAUJO, 2002, p.61).
Todavia, consideramos que a “taxa de retorno ou permanéncia” espelha melhor a
definicao estabelecida por Fleischer se for calculada sobre o total de cadeiras, o que
a torna equivalente a “taxa de renovacao pura”. Nesse caso, ela seria o inverso da
“renovacgao bruta” e ndo da “liquida”.

3Posteriormente, Santos (1997; 2002) incorporou uma férmula em que é possivel ponderar o acréscimo
no namero de cadeiras. Schmitt (1999) e Araljo (2002) desconsideram a “renovacdo vegetativa”.
Entretanto, nenhum dos autores consultados faz referéncias a reducdo no numero de cadeiras do
parlamento e ao impacto que este fato causa no modo de calcular e de conceber a “renovagao” ou a
“reeleicdo”, o que serd comentado na sequéncia deste artigo.

40Os termos utilizados por Soares e Fleischer para caracterizarem a permanéncia (conservacao,
imobilismo), ao serem cotejados com o universo simbélico da “renovagao”, corroboram o que foi
indicado na nota 1.
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* * *

Até aqui, o artigo procurou descrever como cada termo tem sido concebido
e apresentar as definicées que subsidiam o modo como devem ser calculados. No
entanto, ha uma série de questdes metodoldgicas relacionadas a estes aspectos que
afetardo diretamente os indices a serem obtidos e, conseqlientemente, as anélises
empreendidas a partir deles. Uma das dificuldades é como operacionalizar as
categorias. Mais do que simples escolhas, elas tém implicacbes empiricas e
tedricas ndo despreziveis, como enfatizam Soares e D’Aradjo (1993, p. 187).

Os autores que se preocupam prioritariamente com a questdo da
“renovacao”, como Santos (1971), Fleischer (1980, 1981) e Aratjo (2002), tendem
a considerar somente os parlamentares eleitos e a desprezar os suplentes que
tenham assumido o mandato, independentemente da condigcdo (proviséria ou
permanente). Entendemos tal decisdo, pois ela dimensiona com mais propriedade
as diferencas entre as nominatas de duas legislaturas subsequentes, consideradas
em razdo dos resultados eleitorais®. Enfim, ela identifica, com precisdo, as
mudancas ocorridas na composicao do parlamento entre um pleito e outro, isto é,
no intervalo de quatro anos (ou seis, dependendo da legislatura considerada).

No entanto, esta decisado corre o risco de nao conseguir radiografar com a
mesma precisdo o cenario em que se processa o pleito que servird de parametro
para medir a “renovacao”. Isso porque muitos dos eleitos na disputa imediatamente
anterior deixaram o mandato, por razdes diversas, tendo sido substituidos
definitivamente por suplentes. Quando da nova eleicdo, estes que assumiram o
cargo sao percebidos pelo eleitorado como parlamentares em busca da reeleicéo.
Este aspecto questiona Schmitt (1999, p. 135-6) e Arautjo (2002, p. 62), quando
declaram que a opc¢ao adotada por eles implica supor que, no momento desse novo
pleito, o eleitorado é capaz de identificar quais candidatos integravam a relacao dos
eleitos no pleito anterior. Ao invés de “enviesar” a amostra, como alegam os
autores, esta pode ser uma decisdo que, em nome de um padrao uniforme de
analise e de um trabalho de campo de mais facil execucédo, adota um critério valido,
porém contraditério em relacdo aos fatos (desconsidera a efetividade das
substituicdes na composicao do legislativo), e que nitidamente abre mao de
observar a diversidade de situagdes da realidade politica concreta.

5 Os autores sempre se referem ao resultado eleitoral, e ndo a quem assumiu o mandato, logo deixam de
comentar a possibilidade de que a relagdo de eleitos seja modificada entre o pleito e posse da
legislatura.
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Embora dispense esse tipo de abordagem, Schmitt reconhece sua
importancia: “o destino dos 152 deputados federais eleitos quatro anos antes que ndo
concorreram a propria reeleicdo pode vincular-se a diversos fatores. Uma investigagdo
empirica desses casos produziria certamente resultados bastante interessantes”
(SCHMITT, 1999, p.139). A afirmacéao é repetida por Aratjo (2002, p.70).

Além disso, medir a “renovac¢do” a partir do conjunto de parlamentares que
inauguraram a legislatura, sem admitir substituicdes ao longo do mandato, amplia
a tendéncia de que as “taxas de renovagcdo compulséria” e “bruta” sejam mais altas.
Afinal, qualquer impedimento dos titulares que os faca desistir de tentar a reeleicao
implica o ingresso de novos nomes na legislatura seguinte. Na pratica, dependendo
das circunstancias, essas duas taxas registrardo a mudan¢a na nominata do
parlamento ocorrida algum tempo antes (especialmente no caso de morte,
impedimento legal ou renlncia) e que ja pode ter sido “absorvida” pelo parlamento,
pelas instituicdes partidarias e pelo eleitorado.

Em razado dessa dificuldade, o calculo da “taxa de reeleicdo” é aquele que
melhor exprime a “renovacao” ao abarcar somente aqueles parlamentares que
buscaram um novo mandato. Todavia, a orientacdo metodoldgica criticada traz
implicagdes também para o resultado dessa taxa, pois amplia a possibilidade de
que ela seja menor, visto que exclui da observacédo os suplentes que se tornaram
titulares, reapresentaram-se e obtiveram um novo mandato.

Se a preocupagdo maior do pesquisador for dimensionar o grau de
“reeleicao”, a incorporacao dos suplentes que assumiram definitivamente o cargo
ao longo da legislatura pode ser uma escolha mais coerente, dado ser mais provavel
que estes busquem obter um novo mandato, ainda mais se assumiram o cargo na
metade da legislatura®, e possam se servir da condicdo de parlamentar para
viabilizar este intento. Como foi afirmado anteriormente, é bastante razoavel que
quem ficou como suplente na eleicdo anterior e assumiu o cargo durante a
legislatura seja percebido pelo eleitorado, ou tente ser notado por ele como
“parlamentar”, muito mais do que o eleito originalmente e que, ao longo do tempo,
assumiu outro cargo (eletivo ou nao), renunciou, morreu ou sofreu algum tipo de
impedimento legal.

Leoni, Pereira e Renné incluiram tanto os deputados eleitos quanto os
suplentes que exerceram o mandato, mesmo que por algum tempo. A escolha se
imp&s por causa do objetivo de “identificar as decisbes de carreira enfrentadas pelos
deputados federais brasileiros no final de seus mandatos” (LEONI, PEREIRA e RENNO,
2003, p.47) e da constatacdo de que “uma vez que todos os membros de nossa
amostra tiveram uma chance de exercer mandato por algum periodo de tempo e usar suas
prerrogativas de deputados federais, eles foram incluidos na amostra analisada” (LEONI,

6 0 calendério eleitoral estabelecido a partir de 1986-1988 amplia a possibilidade de mudancas em meio
as legislaturas ao alternar, a cada dois anos, pleitos municipais e estaduais ou nacionais.
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PEREIRA e RENNO, 2003, p.45). Pelas mesmas razdes, foram excluidos todos
aqueles que nao puderam ou nao precisaram tomar essa decisdao (no caso
especifico quem morreu durante o mandato, foi eleito prefeito ou vereador,
nomeado para o Supremo Tribunal de Contas ou expulso da Camara de Deputados).

Apenas para demonstrar como as decisdes metodolégicas sao
particularmente dificeis neste campo, nao se deve deixar de considerar a existéncia
de um parlamentar que tenha renunciado ao mandato durante a legislatura para se
tornar prefeito ou vice (no caso de deputado federal), deputado estadual ou federal
(no caso de vereador)’, e no pleito seguinte venha a se apresentar ao mesmo cargo.
Nesse caso em que houve a rendncia formal, ele € um parlamentar que pleiteia a
reeleicdo, como considerariam os que nao contemplam substitui¢bes, ou um
concorrente que busca um mandato novo, como indica o critério aqui sugerido? E,
como face da mesma moeda, o suplente que o sucedeu é um parlamentar em busca
da reeleicao ou alguém que busca um mandato novo?

Se ambos forem considerados “candidatos a reeleicdo”, evidentemente hé
mais “parlamentares” do que “cadeiras” na mesma legislatura. Se apenas um for
classificado como titular do cargo, e a escolha recair sobre quem havia sido eleito,
evidentemente o critério apresentado no paragrafo anterior é falho ou incompleto.
Se o titular for o suplente que veio a assumir o cargo e aquele que renunciou ao
mandato tornar-se um pretendente ao mesmo cargo resta a dificuldade de
dimensionar em um critério quantitativo como o eleitor percebe o fato, ainda mais
se forem incluidas variaveis como o periodo em que isso se deu, as personalidades
e as trajetérias politicas de cada um, assim como as legendas a que estavam
vinculados quando da eleicdo anterior e quando da disputa presente. Enfim,
dependendo do sucesso ou insucesso eleitoral de cada um, e da quantidade de
casos a serem ponderados, havera variagdes significativas nos indices de
“reeleicao”®.

Situacao semelhante é a do parlamentar que se licencia para ocupar um
cargo politico-administrativo, sendo substituido por um suplente em carater
provisério, mas nao retorna ao posto. Nesse caso, a licenca significou, na pratica,
que ele nunca mais retomou o mandato, o suplente foi o “titular” e, nessa condicao,
reapresentou-se (ou eventualmente ndo se reapresentou). Como muitas dessas

7Qutras combinacdes sdo possiveis, embora menos provaveis, como por exemplo: um deputado federal
ou estadual tornar-se vereador ou um vereador tornar-se senador, governador ou vice.

8Leoni, Pereira e Renné (2003) n&o tiveram duvidas, consideraram titulares e suplentes, de modo que hé
mais “deputados” do que vagas. Entretanto, entendemos tal decisédo, visto que os autores deixam bem
claro que nao estdo preocupados em medir o sucesso ou o fracasso nas recandidaturas, e sim
dimensionar as escolhas que os parlamentares fazem para a continuidade da carreira politica.
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licencas ocorrem no inicio da legislatura em razao da nomeagao para ministérios ou
secretarias, o suplente foi “parlamentar” na maior parte o perfodo®.

Estudos como os referenciados acima, voltados basicamente ao Congresso
Nacional, podem n&o ter percebido esses desafios metodolégicos, visto a grande
quantidade de dados e de situacBes a serem analisadas. Eles também podem
conscientemente té-los desprezado, diante da grandiosidade do empreendimento e
das implicagbes que trariam o procedimento de analisar cada situacdo em
particular. Finalmente, é possivel que os tenham dispensado em razao do reduzido
peso relativo que cada caso teria sobre o total das incidéncias e a identificacdo dos
padrdes.

As circunstancias que envolvem uma pesquisa como esta, centrada em uma
Camara municipal, ao longo de sete elei¢des, o que significa analisar 126 cadeiras —
apenas uma legislatura da Camara de Deputados envolve cinco vezes mais vagas -,
ao mesmo tempo em que ajudam a evidenciar as implicagdes de tais desafios
metodolégicos, tornam-na mais sensivel as dificuldades e as distor¢des que podem
originar.

Empreendemos um estudo quantitativo idéntico aos precedentes, mas que
se beneficiou das circunstancias da menor amplitude do trabalho empirico para
enfrentar os impasses metodolégicos referenciados. Desse modo, foi construido
registro de incidéncias atento a diversidade de situa¢gbes para que os dados
quantitativos conseguissem indicar com mais precisdo as conjunturas politicas
concretas, ao invés de serem um simples enquadramento em categorias
previamente estabelecidas e que acabavam por submeter a dinamicidade dos fatos
a um padrao correto, contudo nao correspondente.

Observaram-se as situacBGes particulares com vistas a definir quais das
substituicdes de “titulares” ocorridas durante a legislatura seriam consideradas
relevantes e, por conseqiéncia, os “suplentes” que passariam a ser classificados
como “titulares”, bem como as circunstancias do sucesso ou do fracasso na
tentativa de reeleicdo. Para deixar claro o impacto desses critérios de organizacgao
dos dados, nas primeiras tabelas (relativas a “desisténcia”) sdo apresentados o
modelo, os demais trabalhos e as peculiaridades produzidas pelo modo
desenvolvido no presente artigo, sao também destacadas as diferencas existentes
entre elas.

9Reconhecemos, no entanto, que um exemplo como este é excecdo. Em caso de licencas, a situacao
mais comum é a de que o titular abandone o cargo para o qual foi nomeado e retome o mandato,
quando do prazo legal de desincompatibilizacao, pois ambiciona manter um cargo eletivo (0 mesmo ou
outro). Nessa situacao, ele deve ser considerado o titular e a eventual desisténcia ou reapresentacao ser
contabilizada conforme a opg¢éo dele, apesar de o suplente ter exercido o mandato a maior parte do
tempo.
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2. Dados empiricos

Esta secédo traz os dados empiricos relativos aos vereadores de Pelotas,
obtidos pelo Grupo de Pesquisa “Sistema politico — elei¢des, partidos e relacbes
Executivo-Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade Federal de
Pelotas), através do projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-
2004)". As fontes foram a Justica Eleitoral e o jornal “Diario Popular”.

As informagdes abarcam um total de sete pleitos (1976, 1982, 1988, 1992,
1996, 2000 e 2004), seis legislaturas completas: 1977-1983, 1983-1988, 1989-
1992, 1993-1996, 1997-2000 e 2001-2004, mais a formacao inicial do periodo
2005-2008, ainda em andamento. O pleito de 1976 e a legislatura 1977-1983
servem como referéncia para as comparacles realizadas conforme pares de
disputas sucessivas, significando seis medigbes (1982-1976, 1988-1982, 1992-
1988, 1996-1992, 2000-1996, 2004-2000).

Para facilitar a comparacao, definiu-se que a filiacdo partidaria dos
vereadores na eleicdo de 1982 seria véalida para o pleito de 1976, sem levar em
consideragdo que essas legendas surgiram depois da reforma partidaria de 1979, a
mesma que extinguiu aquelas existentes quando da disputa de 1976 (Arena e
MDB). Isso significa dizer que, a rigor, a comparacgao entre as filiacdes é indevida,
pois as elei¢bes ocorreram em dois sistemas partidarios distintos. Por outro lado, a
diferenca nao é tdo dréastica quanto se pode pensar: todos os vereadores eleitos
pela Arena em 1976 concorreram pelo PDS em 1982, e todos os que haviam sido
eleitos pelo MDB disputaram pelo PMDB, com exceg¢do de um, que se filiou ao PDT.

A Céamara foi composta por 21 cadeiras até o pleito mais recente, quando
houve a reducédo para 15 vagas. Como seréd evidenciado, essa mudanga traz
implicagdes significativas para alguns dos célculos.

Por fim, todos os eleitos assumiram o mandato; logo, ndo ha discrepancia
entre o resultado das urnas e a composigao inicial das legislaturas. Contudo, o
trabalho contemplou cinco substituicbes ocorridas ao longo das legislaturas, a
partir dos critérios anteriormente apresentados. Uma troca ocorreu por causa de
morte!® e outras trés porque o titular renunciou ao mandato para tornar-se
deputado!!. A quinta é mais complexa, mas passivel de entendimento, tendo
envolvido Pedro Machado Filho e Raimundo Vieira da Cunha, ambos do PMDB. Em
1982, Machado Filho, um politico em fim de carreira e que ocupava a presidéncia

100 vereador Carlos De Bem morreu no periodo inicial do mandato, durante a legislatura 1983-1988 e foi
substituido por Mério Prietsch.

1Dojs tornaram-se deputados estaduais: Tufy Saloméo (legislatura 1983-1988) e Cecilia Hypélito (1997-
2000), sendo substituidos por, respectivamente, Alvaro Ratto e Miriam Marroni. Outro assumiu o cargo
de deputado federal, Nelson Harter (legislatura 1997-2000), cuja vaga passou a Jesus David.
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da Céamara local, renunciou ao mandato para assumir prefeitura, pois o titular e o
vice tiveram de abrir mdo de seus cargos para poderem concorrer a cargo de
deputado no pleito daquele ano. A renincia do vereador, que era do partido do
prefeito, compds uma negociacdo que objetivava manter o PMDB no comando do
municipio e na qual estava incluida uma reforma do secretariado, realizada para
acomodar os interesses dos diversos candidatos as eleicdes de 1982. Nesse
arranjo, foi garantida a permanéncia de Raimundo Vieira da Cunha até o final do
mandato. Ele havia ficado como segundo suplente em 1976, porém ocupou o cargo
durante toda a legislatura em razao do aproveitamento de colegas de bancada
como secretarios municipais. Foi na condicdo de vereador que ele buscou (e
conseguiu) a reeleicdo (ARAUJO, A., 2006). Os cinco suplentes levados & condicédo
de vereador tiveram representacao.

2.1 — Desisténcias e reapresentacdes

A Tabela 1 retne os dados relativos aos 21 vereadores que iniciaram cada
uma das legislaturas do periodo 1977-2004, sem considerar substitui¢des.
Reproduz, portanto, o critério utilizado por Schmitt (1999) e Araudjo (2002),
criticado anteriormente. A Tabela 2 sistematiza as informacbes a partir da
aplicacao da decisao metodolégica de considerar as substituicdes definitivas
ocorridas durante a legislatura.

Tabela 1. Decisao tomada pelos vereadores de Pelotas que iniciaram a legislatura
em relacdo a eleicdo seguinte (1982-2004)

% %
Vereadores | Desisténcia | Representacdo | Desisténcia | Reapresentagéo

1982 21 4 17 19,0 81,0
1988 21 5 16 23,8 76,2
1992 21 4 17 19,0 81,0
1996 21 4 17 19,0 81,0
2000 21 4 17 19,0 81,0
2004 21 2 19 9,5 90,5
Total 126 23 103 18,3 81,7

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)” - Grupo de Pesquisa “Sistema politico
- eleigdes, partidos e relagdes Executivo-Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade Federal de
Pelotas).
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Tabela 2. Decisdo tomada pelos vereadores de Pelotas que concluiram o mandato
em relacao a eleicdo seguinte (1982-2004)

Namero de | 2800 °0 | peapresentaséo | Desictenci Tontacs

Vereadores presentagdo | Desisténcia | Reapresentagao
1982 21 3 18 14,3 85,7
1988 21 3 18 14,3 85,7
1992 21 4 17 19,0 81,0
1996 21 4 17 19,0 81,0
2000 21 2 19 9,5 90,5
2004 21 2 19 9,5 90,5
Total 126 18 108 14,3 85,7

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)” - Grupo de Pesquisa “Sistema
politico — elei¢des, partidos e relagdes Executivo-Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade
Federal de Pelotas).

A principal diferenca entre as duas tabelas confirma o que foi especulado
anteriormente: quando ¢é admitida a possibilidade de substituicdo dos
parlamentares eleitos, o nimero de desisténcias diminui, assim como aumenta o de
recandidaturas. Enquanto 81,79% (103 em 126) dos vereadores eleitos entre 1976 e
2000 procuraram concorrer a um novo mandato nas elei¢des imediatamente
subseqlientes; no mesmo periodo, o indice que contempla mudangas na nominata
dos eleitos foi de 85,7% (108 em 126). As desisténcias ficaram na ordem de
18,3%, quando sdo considerados apenas os vereadores eleitos (23 em 126) e de
14,3%, quando as trocas de titularidade aceitas (18 em 126).

Independentemente dessas diferencas, é possivel constatar que a regra
geral é a de que a grande maioria dos vereadores de Pelotas se reapresente (indices
sempre acima de 80%). Esses valores sdo significativamente mais altos do que
aqueles calculados no mesmo periodo para a Camara dos Deputados, os quais
raramente chegam a 70%, ainda que se pondere que, por ndo considerarem as
substituicdes, eles tendam a registrar um findice menor de recandidaturas
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1996; ARAUJO, 2002; SANTOS, 2002; LEONI, PEREIRA e
RENNO, 2003).

Na interpretacdo de Figueiredo e Limongi (1996, p.20), a “propor¢cdo de
candidaturas a reeleicdo pode ser tomada como um indicador do valor do mandato
parlamentar”, com o que concorda Schmitt (1999, p.137). Concebemos, porém, que
os fndices superiores de recandidaturas entre os vereadores, na comparagdo com
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os deputados federais, mais do que indicarem maior valorizagdo do mandato,
refletem o menor elenco de opgdes deles para a continuidade da carreira e,
conseqlentemente, a maior dificuldade relativa para que alcancem a ascensao.

Por ser um status superior em relacao aos vereadores, ser deputado federal
implica possibilidades mais amplas e variada s de ocupacao de espacos politicos:
continuar como deputado, tornar-se prefeito ou governador, receber nomeagao para
ministérios, empresas estatais ou 6rgdos administrativos da esfera federal, bem
como secretarias de governo estadual'.

As perspectivas de um vereador sao mais limitadas, pois raramente ele é
nomeado para algum cargo de alto valor estratégico na escala federal e
praticamente ndo tem opc¢des de postos politicos eletivos de menor expresséao.
Logo, o que ele pode pretender é permanecer no cargo e, em caso de se tratar de
progressdao na carreira, tornar-se prefeito, deputado federal ou estadual; ser
nomeado para alguma secretaria ou 6rgao administrativo estadual, e secretaria
municipal. Soma-se a isso que,

“a decisao estratégica ou escolha que os legisladores fazem com relacdo a
qual cargo vao concorrer na préxima eleicao é orientada principalmente por
uma auto-avaliacdo do desempenho no cargo e das chances de ter éxito nas
eleicdes. Em outras palavras, as escolhas de carreira do legislador ndo sao
orientadas apenas pelas compensacbes do cargo pretendido, tais como
remuneracao mais alta ou equipe maior, mas também pela viabilidade
eleitoral dessa escolha. Isto é, a utilidade maior de ser eleito para esses
cargos deve ser ponderada pela sua menor probabilidade de sucesso e levar
em conta os diferentes custos embutidos em cada escolha” (LEONI,

PEREIRA e RENNO, 2003, p.46).

Nessa escala de possibilidades e de riscos, permanecer como vereador
torna-se uma deciséo bastante razoéavel, apesar de ser uma “ambicéo estatica”!?, e
que ganha reforco quando é acrescentada a grandeza eleitoral do municipio ou da
regido em relacdo a outras partes do distrito'*. Isso ndo significa que os vereadores
ndo busquem cargos de deputado: a partir de 1986, quando as disputas deixaram

120 horizonte para a continuidade da carreira é tdo amplo para os deputados federais que, além da
ambicao estatica (concorrer a reeleicdo) e progressiva (disputar cargos mais altos), Leoni, Pereira e
Renné encontraram mesmo casos de ambigdo regressiva (concorrer a deputado estadual).

13N30 foi realizado estudo sistemético, mas a carreira de vereador parece ser mais longa e estavel do
que a de deputado, muito em funcédo da diferenca na escala de possibilidades e de custos que envolvem
cada uma. Em Pelotas, hd exemplos de vereadores da legislatura 2005-08 que estdo no cargo ha nove
(Macluf), seis (Adalim Medeiros) e cinco mandatos consecutivos (Milton Martins, Otavio Soares).

Em municipios ou regides com densidade eleitoral maior, como as capitais ou as regides
metropolitanas, em tese, os vereadores tém maiores estimulos para buscarem cargos de maior prestigio
— especulacao que necessita de comprovacédo empirica.
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de ser coincidentes, e estimulados pelos partidos que procuram candidaturas
regionais para reforcar a listagem, uma parcela significativa tem concorrido a
deputado.

A questao é que eles ndo obtém éxito, o que os coloca, dois anos depois,
novamente frente a questdo da continuidade da carreira. O destino daqueles que
decidiram nao disputar a reeleicdo, a ser detalhado a seguir, consolida esta
inferéncia: em sua maioria, eles querem um cargo superior (no caso deste estudo,
prefeito, vice ou deputado estadual), sendo que a quase totalidade ndo obteve
sucesso'®.

As desisténcias chegam a dezoito em seis pleitos, média de trés por
legislatura. A incidéncia foi mais alta em 1992 e em 1996 (quatro ou 19%) e ficou
na média em 1982 e em 1988. Nas duas elei¢gdes mais recentes foi registrado o
menor nimero de desisténcias (duas), sendo que em 2004, em razao da redugéo no
nimero de cadeiras, a disputa pela reeleicao se apresentou como a mais dificil.

Grohmann (apud ARAUJO, 2002, p.21-22) lista quatro causas para as
desisténcias: safda voluntaria (para ndo concorrer, para concorrer em outro nivel
eleitoral ou para assumir um cargo politico-administrativo)!®; impedimento por lei;
morte ou doenga; estratégia ou decisao partidaria de ndo aprovar as candidaturas.

Dessas, a Ultima jamais foi registrada na Camara de Vereadores de Pelotas.
Houve um Unico episédio de morte, mas ele nado figura como “desisténcia” e sim
com substituicao do vereador. Dos dezoito casos, uma ocorréncia seria identificada
como “impedimento legal” e dezesete como “saida voluntaria”, conforme a
classificacdo proposta por Grohman. Preferimos, no entanto, desdobrar as
categorias, como se verifica a seguir:

150 alto indice de fracasso dos vereadores que apresentam ambigdo progressiva refere-se somente
aqueles que conclufram o mandato. O quadro ndo muda significativamente se forem acrescentados os
titulares que renunciaram exatamente porque obtiveram éxito na busca de ascensao na carreira: como
foi visto anteriormente, houve apenas trés casos de vereadores de Pelotas que se tornaram deputados.
16podem ser acrescentadas outras possibilidades de “safda voluntaria”, como aposentadoria e abandono
da carreira.
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Tabela 3. Motivo pelo qual os vereadores nao se reapresentaram para um
novo mandato, em Pelotas, nas elei¢des (1982-2004)

Freqiiéncia %

Concorreu a outro cargo 11 61,1
Prefeito ou Vice 9 50,0
Deputado 2 11,1
Decidiu ndo concorrer 6 33,3
Aposentadoria 2 11,1
Abandono da carreira 2 11,1
Interrupgao na carreira 2 11,1
Tornou-se inelegivel 1 5,6
Total 18 100

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)”
- Grupo de Pesquisa “Sistema politico — eleigdes, partidos e relagcdes
Executivo-Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade
Federal de Pelotas).

A maior causa das desisténcias é a decisdo de concorrer a outro cargo
eletivo (61,1%), sendo que a preferéncia recai por um cargo majoritario (50% de
todas as nao reapresentacdes), seja para Prefeito, seja para Vice. Em uma dessas
ocasides, um politico (Elberto Madruga) acabou por concorrer a Chefe do Executivo
em outro municipio, Capao do Ledo, que havia se emancipado de Pelotas em 1982.
Alias, ele foi o Unico que conseguiu ser bem sucedido.

Dessa maneira, no municipio, a pretensao de ocupar um cargo eletivo na
Prefeitura tem sido o grande estimulo para que um vereador ndo concorra a
reeleicdo, sendo que esta escolha se mostrou, no periodo analisado, como de alto
risco. Apenas em 2000 nao ocorreu nenhuma desisténcia para disputar o Executivo.

Em dois casos, os vereadores buscaram o cargo de deputado estadual. Isto
ocorreu em 1982, face as peculiaridades daquele pleito, quando as disputas para
os legislativos federal, estadual e municipal foram concomitantes. Essa situacéo
ndo mais se repetiu, pois, desde entdo, as disputas municipais e estaduais ou
nacionais ocorrem em anos distintos. Em outras palavras: ao buscarem uma vaga
na Assembléia Legislativa, foram forcados a desistirem da tentativa de um novo
mandato de vereador, no entanto, nenhum dos dois conseguiu se reeleger.

Héa seis casos (um terco das desisténcias) de politicos que “decidiram nao
concorrer”, os quais contemplam trés situacdes diferenciadas. Dois resolveram
“aposentar-se”, apés uma carreira politica longa!’. Outros dois, em primeiro
mandato, anunciaram que abandonavam a carreira em razao da decepc¢do com a

17Raimundo Vieira da Cunha, em 1988, e Mério Fonseca da Silveira, em 1992.
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atividade politica'®. Finalmente, os dois restantes “deram um tempo”, ou seja,
interromperam circunstancialmente a atividade!®.

O vereador Flavio Coswig tornou-se inelegivel. Na legislatura 1997-2000, ele
mudou o domicilio eleitoral para Arroio do Padre, com vistas a concorrer a prefeito
nesse novo municipio, emancipado de Pelotas. O pleito (que deveria ocorrer em
2000) foi cancelado pela Justica Eleitoral e todos os alistados naquela localidade
ficaram impedidos de disputar elei¢des, inclusive no municipio de origem.

Tabela 4. Renovacao compulséria na Camara de Vereadores de Pelotas calculada
a partir dos parlamentares que iniciaram a legislatura (1982-2004)

Vereadores Desisténcias | Renovacao

/Vagas Compulséria
1982 21 4 19,0
1988 21 5 23,8
1992 21 4 19,0
1996 21 4 19,0
2000 21 4 19,0
Total 105 21 20,0

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)" -
Grupo de Pesquisa “Sistema politico — elei¢des, partidos e relagdes Executivo-
Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade Federal de
Pelotas).

18yirginia Fetter Gomes, em 1996, e Deogar Soares, em 2000.
19Mario Filho e Ricardo Nogueira, ambos em 1992, sendo que Méario Filho foi eleito, em 2000, vice-
prefeito de Pelotas.
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Tabela 5. Renovacdo compulséria na Camara de Vereadores de Pelotas
considerando os parlamentares que encerraram o mandato

Vereadores Desisténcias | Renovagao

/Vagas Compulséria
1982 21 3 14,3
1988 21 3 14,3
1992 21 4 19,0
1996 21 4 19,0
2000 21 2 9,5
Total 105 16 15,2

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)" -
Grupo de Pesquisa “Sistema politico — eleigbes, partidos e relagdes Executivo-
Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade Federal de
Pelotas).

Alguns esclarecimentos a respeito das Tabelas 4 e 5. Nelas, ao contrario das
trés primeiras, a totalizacao é realizada para o periodo 1982-2000, sem considerar
o pleito de 2004. A razdo é que, na disputa mais recente, houve a diminuigcdo no
ndmero de cadeiras, logo, a “renovacdo compulséria” sé estaria garantida se o total
de desisténcias fosse maior do que a redugao no numero de vagas, 0o que ndo
ocorreu: a Camara encolheu em seis vagas, apenas dois vereadores desistiram e 19
pleitearam uma das 15 cadeiras. Desse modo, seria possivel que todas os assentos
da legislatura 2005-2008 fossem ocupados por vereadores que estavam no periodo
anterior?.

Outra conseqiiéncia da reducdo é que deixou de existir a associacdo entre
“renovacao compulséria” e “desisténcia” (que pode ser observada nas Tabelas 1 e
4, 2 e 5). A “desisténcia” pode ser calculada para a totalidade do periodo, pois
corresponde ao nimero de vereadores que deixaram de concorrer, dentre aqueles
que detinham o mandato, mas deixa de equivaler, em 2004, a “renovacédo
compulséria”, que é calculada sobre o numero de vagas em disputa. Em outras
palavras, uma refere-se a quem ja possui mandato e a outra aos que terdo mandato
por causa de ndo recandidaturas. Este também é o motivo porque se apresentaram
essas informagdes em tabelas distintas.

As diferencas entre as incidéncias de “renovagdo compulséria”,
apresentadas pelas Tabelas 4 e 5, explicam-se do mesmo modo que aquelas

20Sendo assim, a projecdo de “renovacédo compulséria” para o periodo 1982-2004 deveria ser de 13,3%
(16 em 120 vagas disponiveis).
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apontadas em relagdo as anteriores: a inclusdo de suplentes que substituem
definitivamente parlamentares que falecem ou renunciam ao mandato faz com que
o indice da “renovagao” seja menor, tenmdo em vista que a tendéncia é de que
estes se reapresentem (o que ocorreu nas cinco substituicdes incorporadas pela
pesquisa).

Quanto aos resultados, entre os pleitos de 1982 e de 2000, a perspectiva
média de mudanca na composicao da Camara de Vereadores, sem o teste das
urnas e independentemente da vontade do eleitor, ficou na ordem de 15% a 20%.

2.2 — Reeleicdo

A seguir, na Tabela 6, estdo analisados os dados relativos aos vereadores
gue terminaram a legislatura e buscaram um novo mandato:

Tabela 6. Vereadores concorrentes e resultado obtido (1982-2004)

Concorrentes | Reeleitos Nao Vagas Taxa Renovagao
reeleitos Reeleicdo Liquida
1982 18 11 7 21 61,1 38,9
1988 18 10 8 21 55,6 44,4
1992 17 8 9 21 47,1 52,9
1996 17 15 2 21 88,2 11,8
2000 19 14 5 21 73,7 26,3
Subtotal 89 58 31 105 65,2 34,8
2004 19 9 10 15 47,4 52,6
Total 108 67 41 120 62,0 38,0

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)” - Grupo de Pesquisa “Sistema
politico — elei¢des, partidos e relagdes Executivo-Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade
Federal de Pelotas).

Em ndmeros absolutos, tém-se 67 sucessos em 108 reapresentacdes. Sob
qualquer modo de considerar os dados, a “taxa de reeleigao” fica sempre acima de
60%: é de 629% no periodo, e de 65,2% (58 em 89 reapresentacdes) se o pleito de
2004 for retirado, pelas razdes ja apresentadas. Contudo, é preciso lembrar que
nesta eleicdo havia 15 vagas disponiveis e 19 recandidaturas, logo a “taxa de
reeleicdo” poderia atingir, no maximo, 78,9%, o que permite ponderar que os
47,4% calculados (nove reeleicbes em 19 reapresentagdes) equivalem a 60% da
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taxa maxima possivel daquele pleito?'. Pode-se, ainda, calcular o sucesso sobre o
total de vagas disponiveis (nove em 15), o que também resulta em uma “taxa de
reeleicao” de 60%. Se for considerado este indice para 2004 e ele for agregado aos
demais, a taxa média de reeleicao sera de 64,3% entre 1982 e 2004.

Noutra face da moeda, o nimero absoluto de fracassos ou insucessos é de
41 em 108 tentativas. A “taxa de renovacao liquida” fica na ordem de 38% no
periodo, e cai para 34,8% entre 1982 e 2000 (31 em 89 concorrentes). A taxa
ponderada do pleito de 2004 estabelece-se em 409, e, se for incorporada a anélise,
a média do perfodo 1982-2004 passa a ser de 35,7%722.

Independentemente dos resultados apresentados pelas diferentes
possibilidades de calcular os indices, fica evidente que a maioria dos vereadores
que se apresenta para um novo mandato consegue a reeleigdo (de 62 a 64%). Em
contrapartida, a mudanca realizada pelas urnas fica na ordem de 36 a 38%.

A “taxa de reeleicao” apresentada pela Camara de Vereadores de Pelotas é
um pouco superior aquela calculada para a Camara dos Deputados para o mesmo
periodo, que fica entre 57% a 60% (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1996; SANTOS, 1997,
2002).

Os significados politicos desses fndices ndo sdo consensuais na bibliografia:
os autores costumam se dividir entre aqueles que apontam o aspecto positivo da
renovagcao e os negativos da manutencdo, e vice-versa. Santos evidencia ndo
conhecer “hipétese sobre o composto 6timo entre renovagdo e conservacdo (...)"
(SANTQOS, 1997, p.33-38). Destaca ainda que:

“(...) para efeito de socializacao politica dos representantes a existéncia de
um quantum de socializacao politica, de permanéncia de representacdes
anteriores, é indispenséavel. Toda uma tradi¢cao de anélise politica, de outro
lado, acentua a necessidade de renovacao da elite politica como suprema
estratégia no sentido de evitar a decadéncia do sistema politico. Mosca e
Pareto, sobretudo, mas também Michels, em certo sentido, assinalam os
riscos de um fechamento do grupo dirigente, conduzindo a uma
incapacidade de inovar comportamentos e respostas face a novas e velhas
situacdes. O requisito de renovacao decorre assim da mesma fonte de onde
decorre o requisito de permanéncia, a saber, a eficacia politica da
representacao” (SANTOS, 1971, p.19).

2lyma férmula mais simples acrescenta o total de vagas retiradas da Camara tanto ao nimero de
reapresentacdes, quanto ao de reelei¢des, antes de multiplicar o produto da divisdo por 100.

22F preciso ressalvar que a variacdo no nimero de cadeiras disponiveis ndo é tdo determinante para a
ocorréncia dos fracassos quanto o0 € para 0s sucessos.
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Novaes (1993) Contrapde que a maioria de parlamentares novatos afeta a
dindmica do processo legislativo, ao facilitar o trabalho dagueles que controlam de
fato as peculiaridades de funcionamento deste processo. Figueiredo e Limongi
(1996), por sua vez, ndo avaliam a questdo pela 6tica da instituicdo, e sim dos
préprios parlamentares. Eles afirmam que as altas taxas de renovacao parlamentar
podem ser explicadas pela falta de atrativos da carreira, como o acesso limitado a
recursos politicos capazes de proporcionar dividendos eleitorais significativos, o
que leva os politicos a buscarem postos mais atrativos.

O argumento de Samuels (2000) é distinto, mas nao contrério: a alta
rotatividade reflete a légica de funcionamento do sistema eleitoral e a escala de
perspectivas da carreira politica. Os parlamentares mais qualificados sdo também
aqueles que tém maior expectativa de sucesso eleitoral, razdo pela qual concorrem
a cargos mais importantes. Aqueles que disputam a reeleicdo sdao 0s menos
qualificados, os que tém menos possibilidades de ascensao, assim como 0s que
correm mais riscos de fracassarem, por isso, a ndo reeleicdo é alta e,
conseqlientemente, novos politicos chegam ao parlamento.

Figueiredo e Limongi (1996), por fim, afirmam que as tentativas bem-
sucedidas de manutencao no cargo sao um indicador da institucionalizacéo do
sistema partidario, visto que o eleitor prefere manter um representante ja conhecido
a eleger um novato e a reeleicdo serve como prémio ao parlamentar que optou por
investir na carreira.

Seguindo este caminho, pode-se dizer que, se a grande maioria dos
vereadores (mais de 80%) procura investir na continuidade da carreira e seja por
efetiva valorizacao do cargo, ou seja por falta de alternativas mais viaveis para
manter-se em cargos publicos, a parcela majoritaria tem sido recompensada (62 a
649%). Esse fato também mostra o acerto daqueles que buscam a reeleicédo e a
importancia da condicao de vereador para a manutencao do cargo. No entanto,
como sera abordado mais adiante, este ndo é um investimento alheio a riscos; ao
contrério, o indice de insucesso ndo pode ser considerado desprezivel (36 a 38%).

Devemos ponderar também que a “taxa de reeleicdo” ndo é uniforme, ela
tem variado de modo significativo, conforme o pleito: em 1992 foi a menor do
perfodo (47,1%), inferior, inclusive, a que foi registrada em 2004 (47,4%), quando a
probabilidade de sucesso era menor por causa da reducdo no nimero de cadeiras
(e chega a 60%, quando ponderada). Estas, alids, sao as duas eleicbes em que, ao
contrario da média geral, o indice de derrotas ou de “renovacao liquida” superou os
50%. O mais alto indice de reeleigcdo foi registrado em 1996 (88,2%): houve apenas
dois insucessos em 17 recandidaturas. O pleito de 2000, com 73,7% (14 reeleitos
em 19 reapresentacdes), também ficou acima da média.

141



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.123-148

A partir dessas informagdes, é possivel considerar que, nos dois primeiros
pleitos analisados (1982 e 1988), a “taxa de reeleicao” ficou na ordem de 60%,
proxima a média do perfodo. Em 1992 ocorreu uma sensivel queda e,
consequentemente, um indice elevado de ndo reeleicdao (mais da metade dos
postulantes). Passado esse fendmeno que implicou “renovacédo liquida” significativa
na Camara (52,9%), em 1996 e em 2000 houve baixo indice de “renovacao liquida”:
no minimo 739% dos vereadores que concorreram garantiram mais um mandato.
Esta tendéncia foi interrompida em 2004, em fungdo da reducdo no nuimero de
cadeiras, o que trouxe o indice de reeleicdo ao patamar apresentado em 1992,
Porém, se for utilizado o célculo ponderado, o findice continua menor em
comparacao a 1996 e a 2000, mas fica no nivel apresentado em 1982 e em 1988,
ou seja, nao repete o valor atingido em 1992. Este se afirma, assim, como o pior do
periodo e a excegao em comparacdo aos demais.

A Tabela 7 relne as informacgdes relativas aos vereadores que desistiram e
aos que, tendo se reapresentado, obtiveram ou nao a reeleicao. Desse modo, é
possivel calcular a “taxa de permanéncia”’, o percentual de vereadores que
continuariam de uma legislatura para outra, bem como o contrério dela, a
“renovacao bruta”, o indice que mede o percentual dos que, necessariamente,
seriam diferentes em relagéo a legislatura anterior, constantes na Tabela 8.

Tabela 7. Situacado apresentada na eleicdo seguinte pelos vereadores de Pelotas
que concluiram o mandato e numero de novos na préxima legislatura (1982-2004)

Vereadores | Desistentes Nao Reeleitos | Novos Vagas
reeleitos
1982 21 3 7 11 10 21
1988 21 3 8 10 11 21
1992 21 4 9 8 13 21
1996 21 4 2 15 6 21
2000 21 2 5 14 7 21
2004 21 2 10 9 6 15
Total 126 18 41 67 53 120

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)” - Grupo de Pesquisa “Sistema
politico - elei¢cdes, partidos e relagdes Executivo-Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da
Universidade Federal de Pelotas).
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Tabela 8. Taxa de permanéncia e de renovacédo bruta nas eleicées para a Camara
de Vereadores de Pelotas (1982-2004)

Taxa Permanéncia Renovacgéao Bruta
1982 52,4 47,1
1988 47,6 52,4
1992 38,1 61,9
1996 71,4 28,6
2000 66,7 33,3
Subtotal 55,2 44,8
2004 60,0 40,0
Total 55,8 44,2

Fonte: Projeto “Mapeamento do sistema partidario pelotense (1982-2004)” -
Grupo de Pesquisa “Sistema politico — elei¢des, partidos e relacdes Executivo-
Legislativo” (Instituto de Sociologia e Politica da Universidade Federal de
Pelotas).

De 126 vereadores analisados, 18 desistiram e 108 se reapresentaram.
Desses, 67 foram reeleitos e 41 derrotados. Isso significa que 59 parlamentares
deixaram a Camara no periodo. Por outro lado, como no pleito de 2004 havia 15
vagas disponiveis, e ndo 21, o total de cadeiras oferecidas nas eleicdes no periodo
1982-2004 foi de 120, as quais foram conquistadas por 53 novos parlamentares.

A “taxa de permanéncia” no periodo de 1982 a 2004 foi de 55,8%, logo, um
pouco mais da metade dos vereadores se manteve na Camara de uma legislatura
para outra. A “renovacao bruta”, em contrapartida, ficou em 44,2%,.

O indice de permanéncia mais alto foi registrado em 1996 (71,4%) e o mais
baixo em 1992 (38,1%). Ao longo do tempo, persistem as tendéncias apresentadas
anteriormente: comportamento uniforme em 1982 e em 1988, com percentuais
préximos a média acumulada (52,49% e 47,6%, respectivamente); queda
significativa em 1992 (38,1%); recorde em 1996 (71,4%); finalmente, permanéncia
significativamente acima da média em 2000 (66,7%).

Deve-se destacar que o célculo para o pleito de 2004 mostra-se mais
nuancado. Nove dos 21 vereadores que concluiram a legislatura 2001-2004
permaneceram na Camara em 2005-2008, o que equivale a uma “taxa de retorno”
de 42,99%. Entretanto, como na legislatura 2005-2008 haveria 15 vagas, nove (ou
60%) seriam ocupadas por vereadores vindos do periodo anterior. O mesmo vale
para a “renovacao bruta”: 12 dos 21 vereadores que conclufram o mandato em
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2004 nao estariam na Camara a partir de 2005 (57,1%). Porém, em vista da perda
de seis cadeiras, ndo seriam nove os vereadores novos, e sim seis (40%).

Uma pequena referéncia a distincdo de Fleischer (1980, p.58) entre
parlamentares “calouros” e “novatos”. Dentre os 53 vereadores novos, ha apenas
trés “novatos” (cerca de 10%), ou seja, politicos que ja haviam ocupado o cargo em
legislaturas anteriores, tiveram a carreira interrompida e retornaram & Camara?3. Os
50 candidatos restantes nunca haviam sido vereadores. Se for adotado um conceito
rigoroso de “renovacao”, o qual compreenda apenas parlamentares “calouros”, o
indice do periodo passa de 44,2% (53 em 120) para 41,7% (50 em 120).

Outro detalhe revelado por esta informacdo é que a quase totalidade dos
que deixaram a Camara, seja por desisténcia, seja por derrota, ndo obtiveram um
novo mandato (56 em 59, cerca de 959%). Como a maior parte dos casos de saida é
por derrota (41 em 59, quase 70%), torna-se evidente que nao conseguir renovar o
mandato nas urnas significa o término da carreira de vereador. No periodo
analisado, em 41 situagdes houve apenas um caso de parlamentar nao reeleito que
conseguiu tornar-se vereador em pleito posterior (2,4%)%*.

Portanto, a permanéncia na carreira é sempre preocupante para um
vereador. Como visto, no periodo analisado, a maior parte deles (cerca de 80%)
acaba por ter de buscar a reeleicao, por falta de opgdes ou com vistas a minimizar
riscos, o que torna a concorréncia bastante intensa. Embora a maioria atinja a
reeleicdo (pouco mais de 60%), verificamos que fracassar nas urnas — situacéo que
atinge aproximadamente 359% -, além de ser um risco sempre presente, assume
significado muito drastico, visto que é, em praticamente 95% dos casos, resultado
irreversivel. E se é fato que a grande maioria tem esta como a alternativa viavel para
manter-se na carreira, perder o cargo significa, muito provavelmente, o término da
carreira como detentor de mandato puablico eletivo®.

23F]avio Coswig (vereador de 1976 a 1988, que retornou em 1996), Cecilia Hypélito (vereadora de 1988 a
1992, eleita em 1996) e Jones Maschio (parlamentar de 1988 a 1992, tendo retornado em 2000).
Coswig e Hypdélito deixaram o cargo por desisténcia (ambos concorreram a prefeito de Pelotas pela
coligagéo liderada pelo PT), e Maschio foi derrotado nas urnas em 1992.

?Trata-se de Jones Maschio, citado na nota anterior.

?5|sso ndo implica dizer o final da carreira como “homem publico”, pois grande parte passa a ocupar
cargos por nomeacao. Nesse sentido, o que eles perdem é o protagonismo oferecido pelo fato de deter
um cargo eletivo.
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Concluséo

Este artigo procurou recuperar as categorias desenvolvidas pelos trabalhos
dedicados ao tema, tais como “renovacdo” (em suas variadas acepcdes),
“reapresentacao”, “desisténcia”, “reeleicdo”. Enfatizou as aproximagdes e as
diferencas de concepgdes apresentadas pelos autores, bem como as férmulas que
visam operacionalizar essas variaveis, uma vez que os estudos estao voltados ao
estabelecimento de parametros quantitativos para apreciacao dos fenédmenos.

Em um segundo momento, buscou discutir alguns dos aspectos
metodolégicos ligados a tais operacionalizagdes que pareceram falhos, limitados ou
excessivamente condicionantes aos resultados a serem apurados. O foco primordial
da critica liga-se a tentativa de formular um estudo que, apesar de essencialmente
guantitativo, estivesse metodologicamente apto a perceber a diversidade de
conjunturas mais do que simplesmente buscar inserir a dinamicidade dos fatos
politicos em padrdes previamente definidos.

Esse é o caso da decisdo seguida por muitos pesquisadores de calcular a
“renovacao” a partir da listagem dos parlamentares que foram eleitos na disputa
anterior, sem admitir substituicdes ao longo do mandato, o que implica a tendéncia
de obter indices mais altos. Argumentamos que, em muitas ocasides, os titulares
morrem ou renunciam ao mandato e sdo substituidos por suplentes, os quais sao
reconhecidos como parlamentares e, nessa condicao, candidatos a reeleigao, sendo
qgue muitos obtém sucesso. Logo, a “renovacao” registrada pelo modelo que nao
reconhece substituicdes néo corresponde a realidade politica, seja da legislatura,
seja da disputa e do resultado eleitoral.

Discutimos ainda o fato de que as categorias operacionais nao incluem a
possibilidade de reducao no numero de cadeiras, situagdo que ocorreu no caso das
Camaras de Vereadores de Pelotas em 2004, e que afeta os indices a serem
calculados. Ao estudar-se essa situacdo, observamos que deixa de ocorrer a
vinculagdo entre “renovacdo compulséria” e “desisténcia” e foi revelado que,
embora associados, os conceitos ndo sao equivalentes, pois um refere-se a quem ja
possui mandato e o outro aos que terdao mandato por causa de nado recandidaturas.

Finalmente, apresentamos os dados relativos a Camara de Vereadores de
Pelotas, entre 1976 e 2004. De 126 vereadores analisados, 18 desistiram e 108 se
reapresentaram. Desses, 67 foram reeleitos e 41 derrotados. Isso significa que 59
parlamentares deixaram a Camara no periodo. Por outro lado, como no pleito de
2004 havia 15 vagas disponiveis, e ndo 21, o total de cadeiras oferecidas nas
eleicdes no periodo 1982-2004 foi de 120, as quais foram conquistadas por 53
novos parlamentares.
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Foi constatado que mais de 809% dos vereadores de Pelotas se
reapresentaram, indice significativamente mais alto do que aqueles calculados no
mesmo periodo para a Camara dos Deputados. As razdes para tal refletem o menor
elenco de opcgbGes dos vereadores para a continuidade da carreira e,
conseqlentemente, a maior dificuldade relativa para que alcancem a ascensao.
Diante desse quadro, permanecer como vereador torna-se uma decisdo bastante
razoavel para manter-se na carreira.

A maior causa de desisténcia é a decisdo de concorrer a outro cargo eletivo
(61,1%), sendo que a preferéncia recai por um cargo majoritério (50% de todas as
nado reapresentacdes). Evidenciou-se ser esta uma opgéao de alto risco, pois nenhum
dos vereadores conseguiu ser bem sucedido.

A parcela majoritéria (62% a 649,) dos vereadores procura investir na
continuidade da carreira, mas esta também nao é uma operacao alheia a riscos: o
indice de insucesso de 369% a 389% nao pode ser considerado desprezivel, ainda
mais porque ha apenas um caso de derrotado nas urnas que conseguiu eleger-se
posteriormente. Em outros termos: nao se reeleger implica o final da carreira de
vereador, o que se torna mais grave ao ponderar-se que, para a grande maioria,
permanecer no cargo € a Unica opg¢do viavel de manutencdo da carreira como
detentor de cargo eletivo.
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Resumo: Os mecanismos de participagdo democrética proporcionados pelas novas tecnologias de
informacédo e comunicacao representam a possibilidade de alargamento do espaco publico. A criagdo de
canais como féruns de discusséo e consultas publicas online em websites governamentais significa um
avango promissor, mas com resultados que ainda nao foram estudados devidamente. Este artigo revisa
teorias que tém sustentado investigacdes na area, caracteriza estudos recentes no Brasil e no ambito da
Uniao Européia e apresenta contribuicées para a construcao de uma agenda de pesquisa atual que
considere o potencial das novas tecnologias para o aprofundamento da democracia e indique caminhos
para avaliar se o suporte tecnolégico é adequadamente explorado a fim de subsidiar uma insercao eficaz
nos processos de definicdo e avaliagcdo de politicas publicas.
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Abstract: The mechanisms of democratic participation provided by the new technologies of information
and communication represent the possibility of widening the public space. The creation of channels such
as online discussion foruns ans public consultations brings a promissing advance, but their results were
not satisfactorily studied yet. This paper revises theories which have been supported investigations in this
field, characterizes recent studies in Brazil and presents contributions to the an up-to-date research
agenda, which considers the potential of the new technologies to the strengthening of democracy and
indicates paths to evaluate if the technological support is adequately explored in order to help an
effective insertion in the processes of definition and evaluation of public policies.
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Introducéo

Os mecanismos de participacdo democratica proporcionados pelas novas
tecnologias representam a possibilidade de alargamento do espago publico e a
conseqliente insercao organizada de setores diversos nos processos de definicao de
politicas publicas. No Brasil, este pressuposto é reconhecido pelas diretrizes de
governo eletronico, que afirmam o papel do Estado na gestdo tecnolégica de
maneira a incentivar formas participativas de realizacdo da democracia digital.

Neste contexto, a criacdo de canais tais como féruns de discussao e
consultas publicas online em websites governamentais significa um avancgo
promissor, mas com resultados ainda nao estudados devidamente.

Se, de um lado, a insercdo pode se dar com competéncia e dominio
conceitual, por outro, é possivel que a legitimidade da participagdo seja
comprometida por deficiéncias como o estreitamento das questdes postas em
debate, a insuficiéncia das informacées disponiveis para subsidiar as consultas, a
limitacdo das perspectivas colocadas para orientar o discernimento sobre as
questdes consultadas e a inadequada mediacao entre os participantes.

Mas é preciso considerar que, no ambito da democracia digital em uma
sociedade informacional em rede, a tecnologia pode ser explorada a fim de oferecer
subsidios para a avaliacdo de questdes complexas, compondo um sistema de
expressao e intercambio de informacdes e de posicionamentos institucionais e
setoriais capaz de gerar acumulagdo de capital social e, assim, trazer ganhos de
eficiéncia a implementacao de politicas publicas em setores diversos.

Este artigo revisa teorias que tém sustentado investigacbes na area,
caracteriza estudos recentes e apresenta contribuicdes para a definicdo de uma
agenda de pesquisa atual, que considera o potencial das novas tecnologias de
informacdo e comunicacdo para o aprofundamento da democracia e indica
caminhos para avaliar se o suporte tecnolégico é adequadamente explorado a fim
de subsidiar a insercéo eficaz dos setores consultados nos processos de agenda e
definicdo de politicas publicas.

Engajamento e deliberagéo

Construir e manter canais de interatividade que explorem o potencial das
novas tecnologias para o aperfeicoamento de processos de gestdo é um dos
maiores desafios dos governos democréticos da atualidade. Subjacente a busca por
meios de utilizagdo inteligente da internet nesse contexto estd uma percepgao
simples: as decisdes politicas tomadas com a legitimidade obtida através de
consultas publicas online e outros meios de envolvimento dos cidaddos com a

150



ROTHBERG, D. Por uma agenda de pesquisa em democracia eletrénica.

politica pela rede, como féruns virtuais, tendem a diminuir eventuais resisténcias a
mudangas e novas circunstancias e, assim, podem trazer ganhos de eficiéncia na
gestao publica.

Este pressuposto pode ser suportado pela literatura sobre capital social,
entendido como a qualidade obtida a partir do fortalecimento generalizado do
exercicio dos direitos civis e politicos em uma coletividade que situe a participacéo
popular como prioridade nos processos democraticos de definicdo e implementacao
de politicas publicas (HALL e TAYLOR, 2003; KLIKSBERG, 1999; ABU-EL-HAJ;
1999). Deste ambito teérico vem a idéia de que uma burocracia governamental
pode nao dispor, sozinha, do poder politico exigido para conduzir politicas publicas
bem-sucedidas. Desta forma, o reconhecimento da necessidade de incluir os
cidadaos na formulacdo de politicas ndo significa perda de autonomia, mas
ampliacdo da capacidade de produzir a resposta desejada pelas comunidades.
Segundo este raciocinio, acredita-se que seja possivel obter, como resultado do
incremento de capital social, a eficiéncia da gestdo publica. A participagcdo na
definicdo de politicas, ao envolver setores centrais para a questdo em debate, é
capaz de reduzir resisténcias e, portanto, também os custos de implantacao de
medidas legais e administrativas.

O capital social, como ingrediente do engajamento civico, manifesta-se nas
“caracteristicas da vida social — redes, normas e confianga — que habilitam os
participantes a agir juntos com mais eficiéncia para buscar objetivos
compartilhados”, salienta Putnam (1995, p. 664-665, traducdo do autor). Essa
natureza de capital advém, segundo Coleman (1988), das relagdes de confianga
estabelecidas entre atores sociais, teoricamente resultantes de articulagGes
possiveis em trés niveis: “obrigacbes e expectativas”, que séao compartilhadas em
graus dependentes da confiabilidade proporcionada por dada estrutura social, a
“capacidade do fluxo de informacdes” existente em um contexto social e “normas
acompanhadas por sanc¢des”, capazes de incentivar determinados comportamentos
e coibir outros (COLEMAN, 1988, p. S119, tradugéo do autor).

A respeito especificamente da “capacidade do fluxo de informagdes” na
criacao de capital social, deve-se considerar que, se a internet ja foi considerada um
fator potencialmente prejudicial ao processo de formacao da consciéncia sobre
questdes politicas (porque possibilita o consumo massivo de informacao ligada ao
entretenimento), atualmente se acredita, no entanto, que a possibilidade de a rede
resultar em fortalecimento civico esté ligada ao tipo de uso que dela se faz (SHAH
et al., 2005). Assim, a busca de informacdes e a expressao em consultas e féruns
online, se realizadas com critério e interesse pela cidadania, tendem a ser fatores
de politizagao.

O entendimento atual dos usos da internet vem de pesquisas que captaram
variedade semelhante de possibilidades de comportamento de consumo em meios
tradicionais como TV e vefculos impressos, indicam Shah et al. (2005). NesSas
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midias, o consumo motivado pela busca de informag¢des para o exercicio de alguma
forma de vigiléancia sobre o governo foi associado ao engajamento civico, resultante
de conhecimento crescente sobre a gestao de politicas publicas, enquanto a busca
de infotainment (informacgdo ligada ao entretenimento) foi ligada a apatia e ao
desinteresse civico. No consumo de conteddo por meio da internet, os
pesquisadores viram tendéncias analogas, o que sinaliza que o veiculo, por si s6,
nao determina a natureza do uso, mas sim pode reforgcar comportamentos pré-
existentes.

Ou seja, o potencial da internet para ampliar o nivel de informacéo politica é
limitado por fatores como o desinteresse das pessoas ou a inabilidade em assimilar
grandes volumes de dados, indica Polat (2005). Nao obstante, a rede pode trazer
oportunidades decisivas para aqueles que estiverem dispostos ou forem
incentivados a se engajar civicamente, fornecendo informacé&o relevante e suporte
para discussdes coerentes em torno de eixos determinados — ao passo, no entanto,
que a possibilidade de ela reverter a tendéncia de distanciamento entre os cidadaos
e a politica ainda precisa ser mais bem estudada.

Mas, sobretudo, tem sido considerado que a internet, como meio, oferece
potencial especifico de politizacdo, em fungdo de suas caracteristicas técnicas e de
conteldo, diferentemente do meio impresso ou da TV. “A internet pode promover
engajamento civico em parte devido a sua flexibilidade ao permitir aos usuérios
acessar informacdes sob demanda, receber noticias de maneira conveniente,
aprender sobre diversos pontos de vista, personalizar contelido de acordo com seus
interesses e avancar em profundidade em torno de assuntos de interesse”,
salientam Shah et al. (2005, p. 535, traducdo do autor). E, de fato, no estudo
empirico realizado pelos autores, a internet, como recurso para obtencdo de
informacdo e como suporte de féruns de discussdes, mostrou-se mais fortemente
associada ao engajamento civico do que o consumo de midias impressas e
televisuais e a discussao face a face.

Seja na forma de uma atuacdo positiva sobre a formagdo da consciéncia
politica ou servindo como fonte inesgotavel de entretenimento evasivo, as
possibilidades de uso da internet e seu potencial papel de fortalecimento de capital
social e engajamento civico figuram como objeto de estudo relevante,
especialmente nos casos em que a utilizacdo da internet ocorre como forma de
mediacdo voltada para fazer dela um instrumento de comunicacgao efetiva em duas
vias, na forma de redes criadas e mantidas pelas instituicdes democraticas formais.
“Redes comunitarias, sustentadas por espacos virtuais de deliberacdo publica,
podem contribuir para a criacdo de capital social”, avalia Frey (2003, p. 182). O
desenvolvimento das oportunidades precisa ser acompanhado de maneira
sistematica, ja que o “desenho institucional precisa desempenhar um papel
importante na provisdo de canais de participacdo e oportunidades de interacéo
social” (FREY, 2003, p. 182).
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Os beneficios esperados com a implantagcdo de tecnologias e préaticas de
democracia digital também podem ser caracterizados através do conceito
habermasiano de esfera publica. Particularmente, vale resgatar o que essa nocao
representa hoje para o empreendimento de pensar novos meios de ligacdo entre
uma sociedade civil dispersa e a natureza de democracia representativa que se
constitui formalmente na atualidade. O cenéario parece caracterizado pela apatia de
parcelas consideraveis da sociedade, realidade que entdo se procura enfrentar com
medidas de incentivo a participacdo, que podem servir-se das novas tecnologias
com método e criatividade.

O resultado pode ser a aproximacado de um sistema politico ao modelo de
democracia deliberativa (HABERMAS, 1995; HELD, 1996). Conforme enfatiza Maia,
nesse modelo “é condicdo necessaria para a obtencado de legitimidade que o
exercicio do poder e a organizagcdo das principais instituicdes sociais sejam o
resultado do procedimento de deliberacao na esfera publica” (MAIA, 2002, p.49).

Aqui, a participacao deve ser entendida como instrumento necessério a
deliberacdo e possibilidade de renovagcdao da democracia. Isso porque “a
democracia deliberativa vai dar centralidade a questao da participagédo com base
em uma nova concepgao acerca da legitimidade politica”, analisa Lichmann (2007,
p. 143). O carater deliberativo é proposto como meio de superar imperfeicdes da
democracia representativa e a diminuicao da legitimidade do processo de deciséo
politica: “a democracia deliberativa advoga que a legitimidade das decisdes
politicas advém de processos de discussao que, orientados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem-comum,
conferem um reordenamento na l6gica de poder tradicional” (LUCHMANN, 2007, p.
143).

Nao hé necessariamente sob este raciocinio uma oposicao entre
participacdo e representacdo como meios ideais de realizagdo democrética.
Conforme indica Lichmann (2007, p. 158) a respeito das experiéncias brasileiras
de orcamento participativo, a representacao pode ser fortalecida justamente com o
exercicio da participacao. Tal parece ser também o caso da deliberagdo online,
sustentam Coleman e Ggtze: “fortalecer a representagdo através de um processo de
continua discussao e consulta digital significa (...) conferir aos cidaddos o dominio
de sua representacdo”. Os individuos podem entdo deixar de ser meros
consumidores de politicas, para se tornarem “acionistas” delas, assumindo
“responsabilidades e obrigacbes” da cidadania tipicas de uma sociedade em rede
(COLEMAN e GQTZE, 2002, p. 23, traducédo do autor).

A internet pode ser apreciada neste cenario em seu potencial de
transformacdo do nivel de informagado disponivel para a deliberagdo democratica,
corrigindo eventuais insuficiéncias do sistema de midia tradicional na provisao de
informacdo politica. “Se a informacédo é suficientemente ampla, permitindo aos
representantes do governo, porta-vozes de causas civicas e grupos de interesse
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defender suas posi¢cdes de modo inteligente e esclarecedor, entdo os cidadaos
podem decidir sobre as politicas que preferem”, aponta Maia (2002, p. 51). “Mas
se a informacgédo é controlada, imprecisa ou inconsistente, entdo o debate pode ser
manipulado e as alternativas se estreitam através da desinformacao” (p. 51).

Se, com a valorizacao da idéia de esfera publica, abre-se “espac¢o para uma
nova forma de relacdo entre racionalidade e participacdo”, conforme querem
Avritzer e Costa (2004, p. 706), os esforcos pelo fortalecimento dos sistemas
democraticos ndao podem ignorar o fato de que é preciso, antes, a multiplicacdo dos
espacgos onde pode se realizar a democracia.

O exame das possibilidades atuais encontra os caminhos trazidos pelo
advento da sociedade informacional em rede, que significa etapa radicalmente nova
de um percurso ha muito iniciado, no qual a busca pelo envolvimento permanente
dos cidaddos com a politica € uma continuacao natural de meios tradicionais, como
eleicdes e plebiscitos.

Afinal, a difusdo da informacado por meio das novas tecnologias tem o
potencial de provocar uma profunda politizacdo da sociedade. “Os diferentes
ambitos da sociedade se fazem mais interdependentes, os mundos da economia e
da tecnologia dependem mais que nunca do governo e, portanto, dos processos
politicos’’, resume Castells (1996, p. 5).

O préprio Estado vai af figurar em seu potencial de empregar as tecnologias
como fonte de mudanca e adaptagcdo as exigéncias da nova sociedade
informacional. Um Estado forte e democrético deve resistir a tendéncia de permitir
que o aparato tecnolégico resulte em uma concentracdo de poder ainda maior.
Castells (1996) lembra que controlar a ciéncia e a técnica das tecnologias da
informacdo equivale a exercer uma forma de dominio singular, e o Estado deve
preservar seu papel estratégico como fonte de poder na sociedade. Assim, um
Estado que nao seja capaz de assimilar, em suas diversas esferas, as
transformacdes tecnolégicas pode se enfraquecer, tanto do ponto de vista da
producao material quanto da perspectiva do dominio institucional e simbélico.

Qual é, entdo, o papel do Estado no desenvolvimento de tecnologias que
permitam o aprofundamento dos espag¢os democréaticos? Uma resposta adequada
vai assinalar que caberd uma intervencdo orientada a construcao de uma esfera
plUblica ampliada. A tecnologia que permite a conexao simultédnea entre milhdes e o
consequlente fluxo incessante de informacdes permitiria, neste contexto, a
concretizagdo Ultima do ideal de esfera publica. Habermas (1984) seria atualizado,
reafirmando-se que “o espagco publico continua estabelecendo, como érbita
insubstituivel de constituicao democratica da opinido e da vontade coletivas, a
mediacdo necessaria entre a sociedade civil, de um lado, e o Estado e o sistema
politico, de outro”, sustentam Avritzer e Costa (2004, p. 708).

E, se a posicao em uma rede determina as chances de se exercer influéncia
real sobre os processos que por ela transitam, no Estado sdo mais uma vez
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colocadas as expectativas de construcdo de um instrumento de promocgao de
igualdade, pois as redes sdo “formadas em sociedades desiguais, segmentos da
sociedade, grupos sociais e individuais, a distincdo social mais importante se refere
a posicao dada em uma rede”, salienta Castells (1996, p. 25).

Microesferas publicas

O conceito de esfera publica tem sido reformulado para abranger a
diferenciacdo trazida pelos espacos de conversacdo na internet. Gitlin (1998), por
exemplo, lembra que e-mails, blogs, chats, peti¢cdes e féruns online significam a
possibilidade de que diversos puUblicos se organizem e dialoguem, dando corpo a
microesferas publicas que representam a chance de instauracdo de um novo
patamar de democracia.

A idéia de microesferas publicas resulta de uma reelaboracdo da nogéao
habermasiana, ocorrida nos dltimos vinte anos. No percurso de reformulacao, a
idealizacéao de uma circunstancia histérica (o espaco de deliberagdo da burguesia
no século XVIII) é questionada para dar lugar a um enfrentamento que passa a levar
em conta a realidade objetiva da organizacéo social contemporéanea.

Segundo Fraser, na esfera publica burguesa pensada por Habermas (1984),
as desigualdades de origem sdo temporariamente suspensas no férum de discusséo
publica. O enfrentamento se da no plano das idéias, ndo cabendo ali distingdes
relativas procedéncia social do emissor. Isso garantiria a igualdade de
participacéo.

No entanto, Fraser sustenta que a suspensdo momentanea das
desigualdades é apenas formal e, obviamente, nao elimina o efeito de estruturas
erguidas historicamente. Desta forma, na pratica, as distingdes de origem
fundamentam diferentes niveis de poder e status com que cada posicdo é expressa
no férum publico. OpiniGes ancoradas na riqueza material de seu emissor tendem a
prevalecer no debate livre, enquanto as perspectivas de individuos sem posses ou
em posicdes subalternas no mercado de trabalho formal ou informal seréao
ofuscadas, assim como as de mulheres, negros e minorias étnicas.

Fraser critica a legitimidade dos métodos de féruns nos quais as
desigualdades sao dissimuladas a pretexto de facilitar a discussdo: “Nés
deveriamos questionar se é possivel, até mesmo em principio, aos interlocutores
deliberar como se fossem pares sociais em arenas discursivas especialmente
designadas, quando elas estao situadas em contextos sociais maiores atravessados
por relacbes estruturais de dominacao e subordinacéo”, salienta a autora (FRASER,
1990, p. 65, traducao do autor).

A ocultacao das diferencas serve principalmente a hegemonia dos mais
fortes economicamente, que usam seu peso para conferir mais poder as suas

a
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concepgdes culturais que, adiante, vao se tornar igualmente prevalecentes. Embora
os mais fracos tenham, aparentemente, as mesmas oportunidades para se
expressar, sua subalternidade é indissociavel de sua palavra manifesta e prejudica
as chances de seu discurso ser efetivamente levado em conta na disputa aberta
entre posi¢cdes discordantes. A comunicacao entre as partes vai ocorrer de maneira
artificial, tornando-se possivel somente em fungdo da indiferenca falsamente
sustentada em torno de distingcbes da maior importancia, o que compromete a
autenticidade do didlogo e coloca em risco a viabilidade das estratégias entéo
elaboradas.

E verdade que, no contexto da esfera publica burguesa, a inspiragéo liberal
determina que o apagamento das diferencas nas posi¢ces iniciais do debate é
necessario para que a discussao seja orientada a consecucdo do bem comum.
Quando se supbe ser possivel atingir uma solucédo identificada com o beneficio de
cada um e de todos ao mesmo tempo, uma decorréncia natural é querer que todos
abandonem suas posicdes de classe etc na porta de entrada do debate, para dai
ingressarem em uma esfera sumariamente associada a realizacao do bem-estar
universal.

No entanto, denuncia Fraser (1990), a idéia de que os interesses privados
possam ser anulados quando adentram a esfera publica, para daf surgir a busca
pelo bem comum apenas esconde o fato de que, na pratica, eles ainda estarao 13,
guiando a discussao de forma subterréanea em beneficio préprio, e ainda mais
fortalecidos porque disfar¢cados sob a imagem de neutralidade. A mistificacdo do
que vem oportunamente a ser chamado de bem comum serviria a setores privados
que se apressam para forjar seus proéprios interesses como interesses da
coletividade.

Desta forma, a saida é admitir a existéncia de multiplos publicos
competitivos (ou diversas microesferas publicas), cada um com suas pretensdes de
validade, chamando para si o dominio da compreensao de determinada questdo em
debate. Nesse caso, ao invés de uma Uunica esfera publica que exige o
esmaecimento das diferencas como condicdo de participagdo e a consequente
aceitacao dos termos dominantes no debate, tem-se a diversidade de grupos que
organizam seu discurso justamente a partir da afirmacao da sua variedade. Ou seja,
sua diferenca é tematizada. Ao invés de forcar o consenso, o debate aclara as
singularidades em disputa.

As estratégias de mediacao das participacdes em um férum ou consulta
plUblica online devem, assim, serem implementadas com a consciéncia de que é
preciso saber ouvir as diferencas e perceber como elas atravessam todo o debate e
cada expectativa dos participantes. Na esfera online, é preciso desenvolver formas
de discussdo sintonizadas aos ideais de deliberagdo democrética, que envolvem,
sintetiza Dahlberg (2001), a troca e a critica de argumentos refletidos, a aceitagao
do papel de participante em uma deliberacéo (e a consequente disposicdo para
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tentar compreender os argumentos alheios) e reflexdo sobre a legitimidade das
demandas préprias em fungdo das expectativas dos outros. Os debates devem ser
plurais, permitindo a expressao de perspectivas variadas para que os participantes
sejam levados a apreciar a justeza de seus anseios em relagao as politicas publicas,
diante das aspiracGes alheias.

Se conceitualmente isto pode parecer simples, empiricamente as
dificuldades sé@o grandes. Como proceder a organizagdo de um debate com o
objetivo de fortalecer micro-esferas publicas? Quais sado os formatos mais
adequados para que cada segmento depure suas perspectivas na discussao online e
enriqueca o debate? Como intermediar os confrontos, explorando o potencial das
tecnologias de comunicacao e informacéao, a fim de garantir oportunidades iguais
de expressao? Como permitir o questionamento da validade das diversas demandas
com lisura e respeito? O desenho de dada solucado vai influenciar a qualidade do
debate, por isso devem-se estudar as saidas possiveis e verificar as caracteristicas
dos formatos atuais.

Conforme indica Coleman (2002), a construgado de vinculos entre individuos,
entidades, instituicbes e setores, entdo aproximados por interesses em comum,
através de discussdes online em torno da necessidade de avancgos legais, politicos e
institucionais é um dos beneficios em termos de engajamento civico que podem ser
obtidos com o uso adequando das novas tecnologias.

O recrutamento de experiéncias e conhecimentos especificos para
determinados debates é um resultado possivel e desejavel: propostas de féruns
sérios em torno de questdes colocadas com clareza e organizacao, além de
mediacdo adequada, tendem a atrair a participacdo de pessoas e setores com
expertise sobre 0 assunto em questao, o que pode levar ao incremento generalizado
da qualidade da discussdo. Outro beneficio é o préprio aprendizado sobre como e o
qué significa deliberar de maneira produtiva, o que envolve reconhecer a
complexidade das questdes envolvidas no percurso de definicdo e avaliacdao de
politicas publicas. A qualidade das solugdes tecnolégicas entao adotadas sera
determinante nesse processo.
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Experiéncias e pesquisas no Brasil e no ambito da Unido Européia

Para avaliar o desempenho dos governos na gestdo de seus websites
governamentais, tém sido aplicadas no Brasil metodologias de pesquisa distintas.
No pafs, oportunidades como consultas e féruns online sédo raras, mas ja acontecem
em numero suficiente para justificar estudos especificos, focados exatamente na
qualidade do debate entéo proporcionado. E verdade que, no entanto, se a maioria
dos websites governamentais esgota-se na provisdo de informacdes e servicos, sem
mecanismos que sustentem formas de deliberacdo democréatica, as pesquisas tém,
no Brasil, se limitado ao exame do desenho das ferramentais usualmente
encontradas.

Na area de gestdo da informacéo, estao investigacdes que focam dimensdes
de conteldo, usabilidade e funcionalidade, verificando, de maneira geral, a oferta
de informagdes institucionais e a qualidade e quantidade de prestacdes de servigos
ao usuério (BARBOZA, NUNES E SENA, 2000; VILELLA, 2003; SIMAO E
RODRIGUES, 2005; D’ANDREA, 2006; FURQUIM, 2004).

Na interseccdo entre comunicagcdo e ciéncia politica, estdo estudos dos
graus de democracia digital explorados pelos portais governamentais brasileiros
(GOMES, 2005; MARQUES, 2006; SILVA, 2005) e sul-americanos (BRAGATTO e
VEIGA, 2006; BRAGA, 2007). O grau mais elementar, j4 em estagio bastante
avancado em ambito federal e em algumas esferas estaduais, inclui a oferta de
informacBes sobre servicos de utilidade publica (como pagar impostos, obter
documentos pessoais e certiddes etc) e a efetiva prestacao de servicos.

Graus mais complexos sao, justamente, aqueles que contemplam a
participacao em processos de formulacdo de politicas, que podem envolver desde a
mera manifestagcdo de opinides individuais ou setoriais sobre a agenda publica de
areas especificas, como um férum online, até a efetiva inser¢cdo organizada em um
processo de consulta publica. Neste Gltimo caso, a prépria legitimidade de um
governo passa a ser avaliada pela disposicdo ao didlogo que ele oferece,
comprometendo-se a se sujeitar as inclinagdes e preferéncias objetivamente
detectadas em torno de questdes essenciais para a politica entdo em discussao.

Silva, em pesquisa sobre os graus de democracia digital existentes em 24
portais de capitais brasileiras, detecta a ocorréncia, principalmente, da oferta de
informacdes, e também de esparsos mecanismos de prestacado de servigos dentro
da relacao entre fazenda publica e contribuinte. Formas de ouvir o cidadao foram
encontradas em metade da amostra estudada, mas de maneira limitada, apenas na
forma de recepgao de criticas ndo publicadas no portal. A inser¢cédo do cidadao para
por ai: “ndao héa sondagens temaéticas, do tipo discursiva, sobre assunto de
interesse”, assinala Silva (2005, p. 462). “Nado ha ‘espaco’ publico (do tipo féruns
online ou mural de criticas) onde o cidaddo possa enviar, ler e comentar as criticas
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dos seus pares, de forma a possibilitar um grau potencialmente maior de
intervencgao dialégica da opiniao publica, na busca de maior transparéncia dos atos
administrativos” (Idem, p. 463). Conclui-se entdo pela “sub-utilizacdo das
potencialidades democréaticas destas tecnologias pelos governos das maiores
cidades brasileiras”, indica o autor ( Idem, p. 465). “N&do ha ainda indicios de um
tipo de participacao politica mais sofisticada no ambito da esfera governamental
das capitais brasileiras que indiqguem o emprego das tecnologias da comunicac¢do
para um efetivo papel da esfera civil na producao da decisdao publica” (/dem, p.
465).

Na esfera dos websites do governo federal a situagdao é um pouco melhor.
Bragatto e Veiga (2006) avaliaram as iniciativas de governo eletrénico na esfera
federal em 2004 e indicam que, ainda que as tecnologias da comunicagdo e da
informacéo sejam usadas principalmente na divulgacdo de informacdes
institucionais, 6,819% das paginas pesquisadas oferecem formas de participacao na
definicao de agendas publicas, como sondagens de opinido e oportunidades para a
manifestacao de criticas na forma de consultas publicas.

Marques e Miola, em pesquisa sobre os websites da Camara dos Deputados
e das Assembléias dos cinco mais populosos estados de cada regido brasileira
(Bahia, Goias, Para, Rio Grande do Sul e Sao Paulo), indicam, a respeito da amostra
sondada, que “as possibilidades oferecidas pela Internet vém sendo aproveitadas de
modo insuficiente” (MARQUES e MIOLA, 2007, p. 18). “A ferramenta mais
recorrente a implicar algum tipo de interacdo se refere ao oferecimento de
enderecos de e-mail para que os usuérios entrem em contato”, detalham os autores
(ldem, p. 18). “O unico site a oferecer formas mais consistentes de participacéo
deliberativa, implicando troca publica de razdes, foi o da Camara dos Deputados,
através da realizacdo de chats e de féruns para discussao de proposicdes
legislativas em andamento” (Idem, p. 18).

Pode-se dizer também, em termos gerais, que no Brasil a concentracdo de
poder, a existéncia de redes sociais marcadas por sistemas de dominacédo e
controle e as desigualdades de acesso a internet e de habilidades para um uso mais
produtivo da rede sdo obstaculos ao uso democratico das novas tecnologias que
precisam ser superados para se aproveitar o potencial das novas tecnologias,
sustenta Frey (2003).

Licbes sobre como usar a internet em beneficio da cidadania vém de
experiéncias de democracia eletrénica no ambito dos paises da OCDE (Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico). “A provisdao online de
informacado é pré-condicao essencial para o engajamento, mas quantidade nao
significa qualidade”, assinala pesquisa da OCDE (2003, p. 9, traducdo do autor).
“Promocao ativa e moderacao adequada sao chaves para consultas online efetivas”,
sustenta o documento, ao tracar um panorama da utilizacao das ferramentas da
area pelos paises-membros, que se baseiam no suposto aqui delineado: o
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“engajamento de cidaddos na produc¢do de politicas publicas é um investimento
sélido no desenho e na oferta de politicas melhores e um elemento central de boa
governancga” (OCDE, 2003, p. 9).

Finlandia e Italia sdo paises com experiéncias de cidades que exploram a
rede para consultar os cidadaos, indica Frey (2002), principalmente através de
féruns com diferentes tipos de moderacdo que sado utilizados pelas autoridades
municipais como meio de sondagem de opinido.

A Inglaterra destaca-se, entre os paises da OCDE, pela realizagao freqlente
de consultas online com elevados niveis de informacéo colocados a disposicédo para
subsidiar a participacao. Os primeiros experimentos na drea comecaram em 1998.
J& em 2002 houve dez consultas online no ambito do Parlamento britanico,
arquitetadas a fim de incentivar a expressao de posicionamentos consistentes. “Ao
invés de simplesmente criar um web féorum e convidar o publico para dizer algo
sobre aquilo, como em um programa online de entrevistas ao vivo, essas consultas
foram desenhadas para recrutar participantes com experiéncia ou expertise em
relagcdo as questdes especificas da politica publica”, detalha Coleman (2004, p. 3,
tradugdo do autor). Sob o foco das politicas entdo consultadas, estiveram questées
diversas como violéncia doméstica, tributacdo, comunicacbes e pesquisas com
células-tronco.

Coleman (2004) enfocou propriamente duas das dez consultas realizadas
em 2002 (violéncia doméstica e comunicacbes). Um dos objetivos foi verificar se a
amostra repetiria os resultados de pesquisas anteriores que avaliaram
negativamente a qualidade da informacdo antes constatada em chats e féruns
online, entdo marcados por superficialidade e, ao invés de deliberacdo produtiva,
discussa@o aparentemente sem fundamentos ou conclusdes légicas. Os resultados
obtidos por Coleman ndo sustentam a visdo de que a participacao online tende a ser
preenchida por clichés e frases vazias; ao contrario, foi possivel verificar
consisténcia no debate estimulado pelas consultas pesquisadas.

Coleman também sugere que a qualidade da discussdao pode ser
incrementada com o emprego de tecnologias adequadas. Segundo o autor, o
préprio Parlamento inglés reconheceu esse aspecto, com a publicacdo de um
manual para orientar a realizagcdo de suas consultas publicas online (UNITED
KINGDOM, 2002). Uma das recomendacdes é que, em cada caso, ao publico deve
ser dada informagcdo com clareza sobre as balizas e os critérios desejaveis a
participacdo em questdo, em uma espécie de “contrato de consulta” (COLEMAN,
2004, p. 16). Isto tem resultado em importantes sinteses das questdes consultadas,
organizadas em documentos produzidos exclusivamente para cada circunstancia,
de maneira légica e acessivel, capazes de proporcionar uma participacdo
competente. Além disso, a mediagdo entre os setores que participam de uma
consulta, de maneira que suas contribui¢cdes sejam expressas com organizagao e
transparéncia, é fundamental. “A deliberacdo online de politicas publicas deve ser
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mediada, baseada em regras e apropriadamente moderada a fim de contribuir para
0 processo democréatico”, advertem Coleman e Ggtze (2002, p. 20, tradugédo do
autor).

Do estado atual de conhecimentos na area vem a percepcdo de que a
aplicacao das novas tecnologias nao representa, per se, avango no aprofundamento
da democracia. Wong e Welch (2004) verificaram em que medida as experiéncias de
governo eletrébnico em 14 paises significaram efetivamente incremento de
accountability, entendida como a capacidade de responsabilizacédo de um governo
diante do publico sobre sua prépria performance. Um dos resultados sugere que
governos autoritarios tendem a restringir e controlar a informac¢éo disponivel nos
websites governamentais. Isto indica que a internet pode ser usada como meio de
preservar poder de decisao politica, e ndo compartilhar.

Mais recentemente, os determinismos que alimentavam, de um lado,
apostas otimistas e, de outro, diagnésticos pessimistas, foram relativizados com as
descobertas trazidas por estudos empiricos (WRIGHT e STREET, 2007). As
pesquisas indicaram que a tecnologia de comunica¢ao em rede nao contém, em si,
elementos para sustentar o otimismo daqueles que viam na internet uma
plataforma para a troca de discussdes razoaveis, capazes de concretizar,
finalmente, o ideal de democracia deliberativa. Por outro lado, as investigacdes
também abalaram o pessimismo daqueles que viam, em fragmentados e
superficiais debates dispersos em féruns online improvisados, a prova de que a
polarizacao estéril seria o Unico resultado possivel de discussdes entre sujeitos
protegidos pelo anonimato na rede — que falam muito, pouco escutam e se
empenham na conversacao apenas para reforcar dogmas, criticar opositores e
culpar governantes por todas as tragédias que lhes afetam.

A dicotomia era falsa, apontam Wright e Street (2007, p. 850). As solugbes
adotadas pelos planejadores dos websites que davam suporte aos féruns é que
eram os fatores responséaveis por este ou aquele uso da rede. As escolhas de design
e de construcdo geral se revelam, exatamente, politicas, incentivando ou inibindo
determinados meios de aproveitamento: “como a discussado é organizada dentro do
meio de comunicagao, ajuda a determinar se o resultado seré deliberacdo ou
cacofonia”, isto é, “as possibilidades democréaticas abertas (ou fechadas) por
websites ndo sdo um produto da tecnologia em si, mas das maneiras pelas quais
ela é projetada e construida” (WRIGHT E STREET, 2007, p. 850, tradugéo do autor).

No Reino Unido e na Europa, os meios de participacao através da internet
podem ser de trés tipos, resumem Wright e Street (2007, p. 854-855). Em primeiro
lugar, estdao os féruns sobre politicas publicas especificas, nos quais a insergao se
dé diretamente no processo de sua formulacao. Eles sao focados em questbes
detalhadas, sobre as quais setores e individuos relevantes sdo chamados a oferecer
contribuicdes, baseadas em extensos documentos elaborados para fundamentar a
consulta e disponiveis online.
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Em segundo lugar, estdo os féruns abertos, nos quais qualquer um é
convidado a dizer o que pensa, em geral sobre questdes genéricas, mas definidas
(nao se pode dizer qualquer coisa sobre qualquer coisa). A discussao é livre, e nao
h& garantia de que as opinides serao aproveitadas, mas os governos tém estado
atentos a esse tipo de conversacao, porque ela pode ser usada como termémetro da
receptividade de certas politicas.

Por dltimo, estao féruns mistos, que combinam solu¢cbes do primeiro e do
segundo tipos. Um quadro recebe contribui¢cdes ligadas a questdes de documentos
especificos enquanto uma lista acolhe comentarios gerais relacionados a
problematica de fundo da politica em questéo.

Em todos os casos, o papel dos moderadores de féruns e consultas se
mostra essencial para o desenvolvimento de uma discussao produtiva, na qual os
argumentos sejam claros, organizados e integrais o suficiente para que cada
participante seja capaz de reconhecer a legitimidade das demandas alheias,
situando sua prépria pretensédo de validade diante das expectativas dos outros.

As regras da moderacao devem ser anunciadas com antecipagao e
visibilidade, a fim de evitar que os participantes as vejam como censura. A agao
moderadora pode ser prévia, quando é exercida por pessoas que |léem todas as
mensagens antes de elas serem postadas e as editam de modo a descartar trechos
ofensivos, ou poés-publicagdo, quando os moderadores reagem a reclamacgdes dos
participantes e suspendem trechos ou mensagens inteiras de um férum.

Coleman e Ggtze (2002, p. 17-18) sintetizam seis passos para a moderagao
adequada de esferas de discussao online: a) definir regras claras e transparentes,
que abranjam a extensao permitida das mensagens, a ndo aceitagdo de linguagem
ofensiva etc; b) garantir que o debate sera intermediado de maneira ndo coercitiva,
com neutralidade politica e prote¢do de informacdes individuais; ¢) moderar o
debate a fim de garantir que todo participante seja ouvido com respeito e de forma
justa; d) ajudar os participantes a chegarem a novas conclusdes, procurando evitar
que apenas reciclem explicacbes superficiais; e) sintetizar o debate de maneira que
0os pontos principais e as conclusbes centrais sejam apresentados a todos com
organizacao e clareza; f) procurar dar alguma forma de retorno aos participantes,
eles devem sentir que sua insercdo foi valida.

No Reino Unido, descrevem Wright e Street (2007), muitos governos locais
(city councils, de funcbes equivalentes as prefeituras brasileiras) contrataram as
mesmas empresas para gerir solugdes de software na area, gerando praticas mais
ou menos padronizadas por véarias regides do pafs. As diferengas se explicariam por
variacdes culturais locais. Autoridades que tendiam a valorizar a participacédo sobre
0 proprio processo de gestdo de politicas ofereceram meios para tal insercéao a
partir de instrumentos online, com a apresentacdo de balizas para propiciar a
expressao competente. Ja outras localidades que rejeitavam tal participagao, por
consideréa-la excessiva, apenas ofereciam ferramentas tecnolégicas para a formacéao
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de um painel disperso de opinides formuladas sem base adequada, que serviam
apenas para orientar genericamente o processo politico.

Em alguns casos, o potencial da internet foi simplesmente ignorado, a
despeito das muitas experiéncias de uso intenso da rede para a discusséo
democrética em todo o pafs. Nos casos mais restritos, o website do conselho local
apenas informava um endereco de e-mail para o cidaddo se corresponder
diretamente com o conselheiro de sua éarea. Mas, de forma geral, as consultas
online sobre questdes especificas se popularizaram fortemente no Reino Unido,
superando inclusive os féruns de discussdo aberta sobre assuntos genéricos. “Em
2002, cerca de 629% dos websites dos conselhos locais estavam realizando
consultas online, enquanto apenas 159% tinham um férum de discussao”, informam
Wright e Street (2007, p. 858, traducédo do autor).

As caracteristicas técnicas ndo tém, naturalmente, o poder de determinar
certo tipo de uso da tecnologia, mas podem significar incentivos poderosos na
diregcdo correta. Dai a natureza politica das escolhas tecnolégicas envolvidas na
producao de uma ferramenta de discussao e consulta online. “A politica da
tecnologia, pode-se dizer, é uma parte central da histéria que vem sendo contada a
respeito do potencial deliberativo da internet”, comentam Wright e Street (2007, p.
855, tradugcdo do autor), de forma que a “politica esté tanto no que é planejado
como resultado da tecnologia, quanto nas escolhas politicas feitas quando se
constréi sob encomenda uma tecnologia”(/dem).

O reflexo das decisdes comeca, na verdade, antes iniciar o processo de
consulta. Em casos apurados pela pesquisa de Coleman (2002), eventos reais (ndo
virtuais) foram promovidos para atrair os cidadados para a deliberacdo online.
Campanhas de publicidade nos meios tradicionais também foram Uteis para
estimular a participacao. Até o texto de convite a inscricdo em um website de férum
ou consulta ja tem muito a dizer sobre o tipo de insercédo esperada por um governo.
Nao pode ser simplesmente “diga o que quiser, envie criticas ou sugestdes etc”. A
orientacao deve ser precisa, anunciando que as posi¢cdes devem ser manifestadas
com argumentos completos e clareza expositiva. Para participar, deve ser exigido
um registro de dados como nome, sobrenome, regido de domicilio, profissao,
organizacao da qual participa ou que representa, se for o caso, e outras
informacdes pontuais ajustadas a cada caso (dezenas de dados podem ser Uteis,
dependendo da politica em discussédo: se tem filho em idade escolar, se fuma, se é
usuario do transporte publico etc). O sigilo sobre os dados deve ser assegurado. Na
maioria dos casos, é vedado o anonimato. Mas também é preciso tomar cuidado
para que o processo de registro nao seja tédo detalhado a ponto de inibir a
cooperacao.

Sobretudo, em certos casos é preciso antecipar que as contribuicées devem
estar ajustadas a eixos determinados que, em situagdes pesquisadas pelo autor,
foram descritos e comentados em documentos preparados especialmente para o
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processo, as vezes com até uma centena de péaginas, com argumentos de
especialistas, mas em linguagem acessivel. Algumas consultas sobre questdes
simples (“deve-se ou ndo impor proibicdo de estacionamento em determinada rua
central”, por exemplo) sao dirigidas a qualquer usuério e, portanto, assim devem
ser anunciadas, desestimulando discussdes genéricas sem relacao direta com a
pergunta central. Mas outras consultas, sobre temas complexos, devem sinalizar a
quem se dirigem e apontar quais sdo os conhecimentos desejaveis como pré-
requisito a participacao, fazendo referéncia aos documentos de orientagao
preparados e divulgados antecipadamente.

As escolhas envolvidas em uma solugao na area resultam, de maneira geral,
em formatos diferenciados de féruns e consultas, que podem estimular
determinada natureza da participacdo. Na avaliacdo da qualidade da insercéo
efetivamente realizada, as pesquisas da area tém procurado verificar certos
aspectos, indicam Coleman (2002) e Wright e Street (2007).

E relevante saber, através da anélise das centenas (ou milhares) de
mensagens de um férum online, por exemplo, se os participantes efetivamente
oferecem idéias consistentes e informacao pertinente a temética em questdo, com
dados e indicadores que fundamentem suas perspectivas, ou se apenas repetem
clichés repercutidos pelo jornalismo comercial; se cada participacao realmente
envolve a troca de idéias, referindo-se objetivamente aos pontos de vista de outras
pessoas, ou se consistem em meras reiteragcdes de posicdes estereotipadas; se
cada mensagem discute questdes praticas de maneira substantiva ou se joga com
trechos de outras mensagens para fazer comentarios irbnicos sobre supostas
desvantagens de posicdes opostas; se as mensagens oferecem integralidade de
argumentacao suficiente para os debatedores conhecerem antecedentes e
implicagdes de determinado posicionamento; e se os participantes estéo dispostos
a examinar as criticas as suas préprias posicdes, revendo-as se julgarem
conveniente ou buscando outros argumentos para aclararem suas tendéncias.

Eventualmente, também ¢é vaélido sondar, através de questionérios, as
pessoas que se registraram online para participar. Em uma experiéncia pesquisada
por Coleman (2002), apenas um tergo do total de registrados efetivamente postou
uma mensagem. Aqueles que nao o fizeram alegaram ndo ter tempo ou
conhecimento para formular contribuicées, mas afirmaram ter acompanhado o
debate e dali extraido percepcgdes Uteis. O autor conclui que apenas observar as
discussdes também pode significar aprendizado relevante em termos de vivéncia
democrética.

Também é importante saber como as contribuicdes foram incorporadas ao
processo politico. Em situagdes investigadas por Coleman (2002), parlamentares
declararam que, diante de centenas de mensagens postadas sobre determinada
questao, foi decisivo o trabalho de assessores na elaboracédo de sinteses dos pontos
principais das propostas e comentérios recebidos. Os métodos e critérios de
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sistematizacdo empregados pelos assessores devem, assim, estar sob escrutinio
dos pesquisadores.

J& para conhecer a qualidade da informacdo oferecida por consultas
publicas online, a analise de conteddo pode proporcionar uma avaliagao
quantitativa, enquanto a anélise de enquadramento é capaz de fundamentar uma
avaliacao qualitativa.

A anélise de contetddo implica definir termos, sintagmas e outras unidades
lexicais (e até mesmo componentes imagéticos ou televisuais) e verificar sua
ocorréncia nos textos enfocados, procedimento que deve ser conduzido de maneira
a permitir inferéncias sobre temas e significados mais presentes. E uma técnica (til
para descobrir e descrever o foco das preocupacbes de individuos, grupos e
instituicGes em torno de determinadas questbes politicas (KRIPPENDORFF, 1980;
STEMLER, 2001). A importancia dessa técnica permanece mesmo apds o
crescimento do volume de informac¢bes disponivel na internet, ainda que sejam
necessarias mudangas metodolégicas para lidar com o potencial da difusdo de
informacéo pela rede, com seu uso de hyperlinks e conexbes diversas (WEARE e
LIN, 2000; KIM e WEAVER, 2002).

J& os enquadramentos podem ser caracterizados como “marcos
interpretativos mais gerais construidos socialmente que permitem as pessoas
obterem sentido dos eventos e das situagdes sociais” (PORTO, 2004, p. 78). Um
enquadramento (framing) é construido através de procedimentos como selecao,
exclusdo ou énfase de determinados aspectos e informagdes, de forma a compor
perspectivas gerais através das quais fatos e circunstancias sédo dados a conhecer.
Trata-se de uma idéia central que organiza a realidade dentro de determinados
eixos de apreciacao e entendimento, que envolvem inclusive o uso de expressées,
esteredtipos, sintagmas etc.

Enquadramentos sdo matrizes cognitivas. O conceito nasce das pesquisas
na area de psicologia que procuram compreender como os individuos organizam
sua experiéncia, envolvendo as dimensfes racional, afetiva, emocional etc do
comportamento (KAHNEMAN e TVERSKY, 1984; GOFFMAN, 1986; GROSS e
D’AMBROSIO, 2004).

Gamson e Modigliani (1989, p. 3) caracterizam os enquadramentos como
“pacotes interpretativos” que conferem sentido a um assunto. Tais pacotes sao
capazes de “construir significados ao longo do tempo, incorporando novos eventos
aos seus enquadramentos interpretativos” (I/dem, p.4). Segundo esta ética, “os
enquadramentos ndo devem ser confundidos com posi¢cdes a favor ou contra
alguma medida politica”, assim como “nem todo pacote pode ser identificado com
uma clara posicéo politica” (Idem).

Embora a nocgdo de framing tenha embasado pesquisas voltadas com
freqliiéncia a identificacdo de idéias e posicionamentos veiculados através da
comunicacgdo jornalistica, estudos apontam que os enquadramentos contidos em
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esferas diversas como a conversacao cotidiana e a comunicac¢do oficial de governos
sao centrais para a formacédo de crencgas politicas individuais e setoriais. Porque os
frames caracterizam-se pela saliéncia de certas perspectivas de compreensado de
fatos e eventos e pela exclusao de outras posi¢cBes divergentes, eles orientam de
maneira geral a construgao de quadros interpretativos através dos quais as pessoas
conferem significado ao mundo que as cerca (AZEVEDO, 2004; ENTMAN, 1993;
DRUCKMAN E NELSON, 2003; NELSON e OXLEY, 1999; CHONG e DRUCKMAN,
2007).

Conclusées

Em torno de consultas e féruns online existentes no ambito dos websites
governamentais brasileiros, cabe verificar a qualidade da inser¢do proporcionada no
processo de producao e avaliacao de politicas publicas, verificando-se o foco (quais
aspectos da politica publica em questdao estdo em consulta); a abrangéncia
(quantos aspectos e qual a relevancia das questdes em consulta); as consequéncias
(potencial efetivo de intervir no processo de gestdo publica, considerando-se a
dimensao das questdes postas em consulta diante dos outros aspectos politicos ali
envolvidos).

Além disso, as formas de mediacao de debates e as macro-solugdes de
design utilizadas sao determinantes para os resultados e precisam ser estudadas de
perto. Ao mesmo tempo, é relevante avaliar a qualidade da informacao, em seus
aspectos de pluralidade e integralidade de dados e quadros interpretativos,
oferecida pelos websites do governo federal brasileiro para subsidiar os processos
de consulta publica de leis e regulamentos. Anélises quantitativas (conteudo) e
qualitativas (frames) podem ser instrumentos Uteis neste caso, e também para
conhecer a funcdo das insercdes de cada participante (se lancam e trocam idéias,
se apresentam dados e argumentos, se efetivamente discutem as proposi¢cées em
questdo ou se apenas expressam opinides vagas e desqualificam posicionamentos
alheios) e a pertinéncia do debate em geral (se proporciona a construgcdo de
posicionamentos balizados em dados e fatos objetivos ou se serve apenas para a
exposicdo de comentéarios superficiais e irbnicos, se gera realmente troca de idéias
ou apenas dé vazao a monélogos e reforca preconceitos).

Desdobramentos recentes exemplificam como o governo federal brasileiro ja
pratica graus de democracia digital que acolhem a participacdo através de
consultas publicas online sobre temas de grande relevancia e alcance. Por exemplo:
em julho de 2005, foi posta em consulta através da internet, pelo Ministério da
Salde, a Politica Nacional de Atencédo Integral a Salde de Adolescentes e Jovens;
em marco de 2006, o Ministério da Cultura e o Ministério da Educacédo colocaram
sob consulta o Plano Nacional do Livro e Leitura, que acolheu a manifestagao de
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posicionamentos em torno de quatro eixos pré-definidos; em novembro de 2006, a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) colocou sob consulta a Proposta
de Regulamento Técnico de publicidade de alimentos com quantidades elevadas de
acucar, de gordura saturada, de gordura trans, de sédio e de bebidas com baixo
teor nutricional; e, em julho de 2007, a Anvisa abriu, também através da internet,
consulta para a Proposta de Regulamento Técnico de avaliacao de seguranca para o
consumo humano de alimentos contendo ou consistindo de organismo
geneticamente modificado (OGM) e de alimentos contendo ou consistindo de
produtos derivados de animais alimentados com OGM ou com seus produtos
derivados.

Eventos como estes, que proporcionam interacdo com o processo de
producdo de politicas de grandes conseqiiéncias, indicam que o Estado brasileiro
assumiu a funcao de utilizar a rede em beneficio da ampliacdo dos locais onde se
realiza a democracia no pais. A politica de implantacdo de governo eletrénico no
ambito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo incorpora, ao menos
em principio, “a promoc¢ao da participacdo e do controle social e a
indissociabilidade entre a prestacao de servigos e sua afirmagdo como direito dos
individuos e da sociedade” (RepuUblica Federativa do Brasil, 2003).

No entanto, nao se sabe se os subsidios oferecidos sob o escopo de cada
féorum ou consulta foram suficientes para fundamentar uma inser¢cédo competente
nos espagos democréticos construidos pelas novas tecnologias, ou se as formas de
mediacao adotadas proporcionaram o fortalecimento de microesferas publicas em
torno das questdes discutidas. Reside ai um campo fértil para a pesquisa cientifica.
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Resumo: O artigo analisa as relacdes entre jornalismo politico e democracia contemporanea focando o
cenério brasileiro recente. Através da anélise dos editoriais dos jornais Folha de Sdo Paulo e O Estado de
S&o Paulo entre 2003 e 2004, os autores mostram que, mesmo com diferencas de posicionamentos em
diversos aspectos, os editorais dos dois jornais focalizaram, sobretudo, os membros do Congresso e
ndo a instituicdo mas, na medida em que abordavam de modo negativo os membros do Congresso,
enquadravam negativamente a prépria instituicdo. Assim, direta ou indiretamente, os editoriais dos
dois veiculos produziram uma imagem especificado Senado e do Congresso.

Palavras-chaves: midia de massa, jornalismo opinativo, democracia brasileira, Congresso nacional,
senado brasileiro

Abstract: The article analyses the relationship between political journalism and democracy focusing on
the recent Brazilian political scene. By analysing the editorials of the newspapers “Folha de Sao Paulo”
and “O Estado de S&o Paulo” between 2003 and 2004, the authors show that, in spite of the different
positionings in many aspects, the editorials of the two newspapers had focused on, above all, the
members of the Congress and not the parliamentary institution. But, as they approached in negative
way the members of the Congress, they fit negatively the proper institution. Thus, in a direct or an
indirect way, he editorials of the two vehicules of communication had produced an especific image of
the Senate and the Congress.

Keywords: mass media, opinionative journalism, Brazilian democracy, national Congress, Brazilian
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Jornalismo Politico e Democracia

A cobertura jornalistica das atividades politicas — o embate partidario e
eleitoral e as atividades do governo e do Legislativo — é fundamental para as
democracias contemporaneas. A magnitude demogréafica confere as democracias
representativas do século XXI o carater de massa; nelas, os cidaddos acompanham
0 jogo polftico através da midia de massa, a TV (aberta e a cabo), o radio, a grande
imprensa escrita (jornais e revistas) e, mais recentemente, os grandes provedores
e sites da internet. Embora nao seja a unica fonte de informacao politica (hé os
livros, a conversacao, os debates em associacbes e sindicatos, etc.), é
principalmente pela midia de massa que, hoje, o individuo se conecta com a esfera
politica e busca as informacdes necessarias a intervencao no debate publico e para
escolher governos e representantes politicos. Neste contexto, freqluentemente
descrito como uma “democracia de pL’Jinco”1 (MANIN, 1995), a qualidade do
debate e da deliberacéo politica depende, antes de qualquer outra coisa, de dois
requisitos basicos: no plano da sociedade politica, a visibilidade, que implica o
processo de publicizacao; e, no plano da sociedade civil, o livre acesso do cidadao
as informacgdes politicas, fundada na existéncia de uma dupla garanti, a liberdade
de imprensa e a representacao na midia das principais correntes de opinides.

Além destes requisitos, o contelido e a forma das coberturas politicas
dependem em larga medida da cultura politica e jornalistica e do formato das
instituicbes politicas de cada pais. Em paises onde a politica passou por um
processo de ideologizacdao (como a Franca e a Itdlia até os anos setenta),
predominou em grande parte do tempo uma combativa e mdltipla imprensa de
opinido: os grupos politicos mais importantes editavam seus préprios jornais para
divulgar e defender seus pontos de vista. Em outras nacgdes, de forte tradicao
social-democrata, como os paises nérdicos, a grande imprensa convive com um
Estado que financia jornais de grupos politicos e sociais minoritarios, com o
objetivo de assegurar a pluralidade de opinido. Nos Estados Unidos, onde desde
cedo predominou a imprensa comercial (e, portanto, a tensado entre interesses

10 autor usa a expressdo “democracia de plblico” em oposicéo & expressdo “democracia de partido”.
Esta dltima, tipicamente presente em alguns paises europeus nos anos 50 e 60, baseia-se na
centralidade dos partidos no sistema politico, no voto partidario e na existéncia de politicas de classe.
J& a “democracia de puablico” é definida pela forte centralidade da midia, pela tendéncia a
individualizacdo e personalizagdo da politica (em detrimento das estratégias partidarias e dos
principios programaticos), pelo crescimento de um eleitorado sem vinculo ou fidelidade partidaria e
pela volatilidade do voto. Grosso modo, estas novas caracteristicas seriam decorrentes do declinio da
politica ideolégica e do crescimento da influéncia da midia de massa na formagé&o da opinido publica,
especialmente a TV.
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privados e publicos), a cobertura politica sempre foi primariamente dependente do
nivel de competicdo entre os jornais e do grau de adesdo aos principios
deontolégicos (construidos no processo coletivo de profissionalizagdo dos
jornalistas) e da aceitagdo de teorias jornalisticas, como a liberal, a da
responsabilidade social e do jornalismo civico. Por sua vez, o formato
institucional e politico predominante em um pais — como o regime de governo, o
sistema partidario e o nivel de competicdo, influencia o foco e a intensidade das
coberturas politicas. E de se esperar, por exemplo, que no presidencialismo a
imprensa privilegie a cobertura do Executivo e da figura presidencial, enquanto no
parlamentarismo a atencado seja deslocada para a atividade parlamentar.
Entretanto, é bastante 6bvio que a imprensa aumenta sua cobertura politica
quando a competicdo eleitoral é polarizada, como aconteceu nas eleigdes norte-
americanas de 2004. Por fim, é evidente que a dimensao cultural desempenha
um papel importante na orientacdo mais geral das coberturas politicas: em
contextos em que os valores civicos sao fortes e positivos (como a defesa dos
valores democraticos e da participagdo politica), a cobertura jornalistica tende a
acompanhar e reforcar os mesmos valores.

Imprensa e Cobertura do Legislativo: uma breve revisédo

A literatura internacional confirma que nos regimes presidencialistas, que
aqui nos interessa diretamente para efeitos de anéalise e comparacao, a cobertura
politica privilegia a arena executiva e, nela, especificamente a Presidéncia e a
figura presidencial. Essa tendéncia é particularmente visivel nos Estados Unidos e
parece ter se aprofundado ao longo do século XX, conforme indicam diversas
pesquisas citadas por Jorge (2003, p.12). Uma das explica¢cbes correntes atribui o
aumento da cobertura presidencial em detrimento do Legislativo ao fato de que a
figura do presidente personaliza o poder, enquanto no Congresso o jogo politico é
diluido entre vérios atores coletivos (partidos) e individuais (politicos). Outras
pesquisas citadas pelo autor mostram também que a cobertura do Congresso
norte-americano apresenta assimetrias no que se refere a atencao da midia com as
duas casas legislativas: o Senado, quando confrontado com a Cémara, recebe
usualmente maior atencéao, tanto da midia impressa como da eletrénica. Uma das
explicacbes para este comportamento é a magnitude do corpo Legislativo, ou seja,
o fato de o Senado ser uma casa com menos membros e com politicos mais
antigos e conhecidos facilitaria a individualizacdo da cobertura (JORGE,
2003,p.13).

O Congresso norte-americano, além da menor visibilidade, possui uma
imagem muito mais negativa do que o Poder Executivo. A midia nos Estados
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Unidos freqientemente descreve o Congresso “como uma instituicdo lenta,
conflituosa, incompetente e corrupta” (JORGE, 2003, p.14). Esse enquadramento
negativo, contudo, nao parece ser uma exclusividade daquele pafs e nem uma visao
restrita a midia. Diversas pesquisas realizadas sobre a imagem do Parlamento
mostram que tanto a imprensa quanto o eleitor costumam ser muito criticos em
relacao aos seus Legislativos e aos politicos de um modo geral. Uma pesquisa
Gallup2 realizada em 2004, envolvendo 50.000 entrevistados em todos os
continentes, mostrou que 469 dos europeus, 50% dos norte-americanos, 82% dos
africanos e 87% dos latino-americanos -dos quais 80% dos brasileiros- ndo confiam
em seus politicos. Essa avaliagdo negativa, embora diga respeito especificamente a
figura do politico profissional, termina sendo transferida em parte para a instituicdo
legislativa, pois o Parlamento é uma das arenas mais visiveis da atuagdo politica.
Por sua vez os gatekeepers,3 alegando critérios de noticiabilidade, de um modo geral
preferem publicar ou veicular matérias negativas (escandalos, corrupgao, polémicas,
disputas partidérias e individuais) que terminam projetando uma imagem caricatural
em detrimento de informacdes mais técnicas ou rotineiras sobre o processo
legislativo. O resultado desta decisdo editorial € um provével efeito de “agenda-
sez‘i_‘ing”,4 com a “agenda da midia” formatando a “agenda do publico” e vice-versa,
num efeito circular que tende a reforcar e sedimentar estereétipos e preconceitos
contra a atividade parlamentar.

Comparando o jornalismo politico brasileiro com o norte-americano, podem
ser feitas trés afirmacgdes preliminares, todas apontando fortes similaridades: na
cobertura jornalistica, tanto na imprensa escrita quanto na eletrénica, tém como
foco principal o Poder Executivo (Presidéncia e ministérios); na cobertura
legislativa, a imprensa tem como foco predominante os membros do Congresso,
relegando ao segundo plano a instituicdo; e a imprensa, ao enquadrar de forma
negativa os membros do Congresso, termina, por extensdo, enquadrando
negativamente a prépria instituicao.

Embora a maioria dos analistas politicos e estudiosos da relacao entre
midia e politica no Brasil® concorde plenamente com as afirmacdes anteriores,
apenas alguns poucos estudos e pesquisas as confirmam com dados empiricos
consistentes. Devem ser citadas, pela conexao direta com o tema aqui explorado,
a obra de Chaia (2004), que examina o relacionamento entre a imprensa e a
Camara Municipal de S&do Paulo nas Legislaturas de 1989-92 e 1993-96, nos
governos de Luiza Erundina e Paulo Maluf, a pesquisa de Rodrigues (1997), que

2 Voice of the People Survey 2004, survey financiado pelo Férum Econémico Mundial.

3 Editores que definem a pauta jornalfstica e selecionam as noticias que serdo publicadas ou
veiculadas.

4 Sobre o efeito de “agenda-setting” ver Azevedo (2004).

5 Ver, sobre a literatura referente a midia e politica no Brasil, Azevedo e Rubim (1997).
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analisa a relacao entre a midia e o Congresso Nacional a partir da perspectiva da
agenda-setting e discute o duplo papel que a imprensa desempenha, de fonte de
informacdes politicas e de veiculo de grupo de pressdes, e a pesquisa de Novelli
(1999), que observou a cobertura de jornais e revistas sobre a 507 legislatura
(1995-1998) do Congresso Nacional para constatar que a avaliagdo negativa dos
politicos entre a midia e o eleitor contamina diretamente a imagem da instituicao.

Um dos trabalhos mais importantes sobre a relacdo midia e Legislativo no
Brasil é o de Jorge (2003) que examinou o padrao de cobertura sobre o Congresso
Nacional realizada pelos principais jornais nacionais (Folha de S.Paulo, O Estado de
S.Paulo, O Globo e JB) entre 1985 e 1990. Como véarios de seus achados ajudam a
tipificar o padrao de relacéo entre a midia e o Legislativo no caso brasileiro e
mostram tendéncias ainda observéaveis no periodo focado por este artigo, julgamos
importante reproduzir alguns de seus dados, dada a relevancia para reforcar a
analise que desenvolvemos mais adiante.

Um primeiro ponto a ser destacado é a observacao de Jorge de que o
Congresso s6 recebeu maior atencdo da midia em relagdo ao Executivo durante o
periodo constituinte, mas, mesmo assim, a énfase da cobertura se restringiu aos
membros do Congresso em detrimento da instituicdo (Tabela 1).

Tabela 1. Distribuicdo da Cobertura Jornalistica do Congresso Nacional, segundo
Foco da Noticia (1985-1990)

(%)
Semestre/Ano
Foco 2° 1° 1° 2° 1° 2° 1° 1° TOTAL
1985 | 1986 1987 | 1987 1988 1988 | 1989 | 1990
Instituigdo | 32,0 | 42,0 22,0 10,0 17,0 140 27,0 |220 |220
Membros | 61,0 |42,0 69,0 79,0 71,0 79,0 |670 |660 |680
Outros 7,0 15,0 9,0 12,0 12,0 8,0 6,0 120 |100
Total 100,0 |100,0 100,0 |100,0 100,0 |100,0 |100,0 |100,0 |Z100,0
N.Abs. 1249 | 205 451 400 449 240 278 | 251 2.523

Fonte: JORGE (2003, p.86)
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O autor mostra também que a imprensa cobre apenas secundariamente as
atividades legislativas tipicas, como o trabalho das comissdes e subcomissdes e
mesmo as atividades desenvolvidas em plenario pelos deputados e senadores
(Tabela 2).

Tabela 2. Distribuicdo da Cobertura Jornalistica do Congresso Nacional,
segundo Foco da Noticia (1985-1990)

%

CPI 3,0
Plenério 27,0

Subcomisséao 2,0
Comissao 10,0
Outros 58,0
Total 100,0
Nos. Abs. 2.523

Fonte: Tabela adaptada de JORGE (2003, p. 89).

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

Tabela 3. Distribuicdo da Cobertura Jornalistica do Congresso Nacional,
por Teor da Noticia, segundo Temas (1985/1990)

Politico 13,0 82,0 5,0 100,0 1.248
Econémico 11,0 82,0 7,0 100,0 717
Institucional 72,0 20,0 7,0 100,0 312

Sindical 2,0 95,0 2,0 100,0 129
Outros(1) 15,0 78,0 7,0 100,0 117

Total 18,0 75,0 6,0 100,0 2.523

Fonte: JORGE (2003, p.145).
(1) Incluem todas as noticias cuja freqtiéncia do tema é de 1% ou menos.

178



AZEVEDO, F. A.; CHAIA, V. L. M. O Senado nos editoriais dos jornais...

Por fim, e reforgando a hipétese de Ana Luacia C. R. Novelli, Jorge enfatiza o
fato de que a avaliacao negativa da instituicdo decorre, basicamente, das noticias e
dos comentarios criticos sobre a atuacao individual dos parlamentares, como a
presencga do parlamentar, violagdo de normas e nepotismo (Tabela 4).

Tabela 4. Distribuicdo da Cobertura Jornalistica do Congresso Nacional,
segundo Grupos de Assunto

Grupos de Assuntos %
Trabalho dos Legisladores 77,0
Comparecimento 75,0
Qutros 2,0
Violar Normas 12,0
Uso do Emprego Publico 9,0
Outros 2,0
Total 100,0
Nos. Abs. 226

Fonte: JORGE (2003, p.145).

Em sintese, estes dados da pesquisa de Jorge mostram de forma clara que a
cobertura do Congresso brasileiro obedece a um padrédo que tem véarios pontos em
comum com o caso norte-americano, como a forte individualizacao da cobertura e
a visao negativa do desempenho da instituicado construida a partir das criticas a
atuacao individual dos parlamentares. Também, como no caso norte-americano,
a imprensa omite ou relega ao segundo plano as informac¢des sobre a rotina do
trabalho legislativo nas comissdes e subcomissdes e até mesmo a atividade
desenvolvida no plenario das duas casas deliberativas.

Finalmente, devem ser mencionadas nesta breve revisdo da literatura as
pesquisas desenvolvidas por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999) sobre
a relagdo entre o Executivo e o Legislativo que mostram que, sob a Constituigdo de
1988, “o Executivo se constituiu no principal legislador de jure e de fato”.
Segundo os autores, alteracbes constitucionais introduzidas ainda durante o
regime militar transformaram o Poder Executivo na principal fonte de iniciativa
legislativa e boa parte dessas prerrogativas foi preservada apés a
redemocratizagdo e a promulgacao da Carta de 1988.
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Numa breve revisdo da relacao entre o Executivo e o Legislativo os autores
lembram que:

“Na vigéncia da Constituicdo de 1946, as leis de iniciativa do Executivo
corresponderam a 43%, do total de leis do periodo, participacdo que aumentou
para 89% no periodo militar. Apés a Constituicdo de 1988, manteve-se o padrdo
do regime militar: a média de leis do Executivo atinge 85%" (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999, p.49).

Estes dados indicam que boa parte da agenda do processo legislativo
provém, na verdade, do Poder Executivo, uma vez que este mantém a prerrogativa
de propor projetos de leis, emitir medidas provisérias e solicitar urgéncia para a
tramitacao de seus projetos. Neste sentido, e diferentemente do caso norte-
americano, o Congresso brasileiro atua em moldes similares aqueles encontrados
em regimes parlamentaristas, pois, para ver suas iniciativas aprovadas, “o chefe
do Executivo distribui as pastas ministeriais com o objetivo de obter apoio da
maioria dos legisladores” (Figueiredo e Limongi, 1999:13). Justamente por conta
destas caracteristicas e da fragmentacdo partidaria, é que o presidencialismo
brasileiro é caracterizado como um “presidencialismo de coalizao” (Abranches,
1988), no qual o chefe do Executivo, a cada inicio de mandato, procura montar
uma coalizagcado partidaria que lhe dé a maioria e o controle do Congresso.
Portanto, em nosso sistema politico, a relacao entre o Executivo e o Legislativo
seria pontuada pelo predominio do Executivo e por uma légica parlamentarista em
que os partidos importam, ao contrario do que defende a corrente que vé um
predominio das estratégias individualistas no Congresso. Estas caracteristicas
especificas que tipificariam nosso caso sao variaveis importantes e devem ser
levadas em conta na analise da imagem do Congresso produzida pela midia.

O Senado e os Editoriais na Imprensa Paulista

A nocao de uma imprensa livre, que vigia o poder e defende o cidadéo e,
por extensdo, a democracia, inspirou a analogia da imprensa como o “Quarto
Poder”, expressao cunhada na Inglaterra no século XIX. A idéia da imprensa
como um atento “cao de guarda” (e as vezes, motivado pelo jornalismo
investigativo, como um verdadeiro “céo de ataque”) se materializa por exceléncia
nas péaginas de opinidao dos jornais, onde os artigos e as colunas assinadas
debatem os temas mais candentes do momento e o editorial define a posicao do
jornal diante das questdes publicas. Deste modo, as paginas opinativas
constituem fontes importantes para se apreender e analisar o interesse tematico e
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as formas de enquadramento adotadas pelos jornais em suas abordagens sobre o
funcionamento das instituicées polfticas.

O jornalismo opinativo pressupde expressar a opinido dos meios de
comunicacdo. Este género significa que o discurso editorial é baseado em
comentarios, avaliacdes e opiniGes sobre determinada tematica. Na avaliacdo de
Pedro Celso Campo (01/05/2002), “Os editoriais podem, legitimamente,
esclarecer, ilustrar opinides, induzir a acbGes e até entreter. O editorial é
institucional. E o pensamento oficial do jornal (...) O publico ao qual se dirige é o
definidor do estilo do editorial, mas ndao do seu contetddo. Acredita-se que apenas
5% do universo de leitores de um jornal leiam o editorial do dia. E um publico
pequeno, mas exigente”. Por sua vez, SoOnia de Brito, em seu trabalho A
argumentacdo e a perlocugdo no discurso jornalistico: o editorial (1994), afirma que “a
finalidade do editorial é dirigir a opinido publica persuadindo através de exortacao,
apelo, aviso, palavra de ordem ou constatacédo dos fatos (...) O editorial moderno
nao é apenas opiniao. Inclui analise e clarificacao: expde, interpreta, esclarece,
analisa padrbes e significados da cadética mistura de acontecimentos diérios"
(Campo, 01/05/2002).

E neste sentido que podem ser compreendidos os editoriais dos jornais
Folha de S.Paulo e O Estado de S.Paulo. S&o jornais regionais e nacionais, com um
publico-alvo composto pelos formadores de opinido pertencentes a classe média
alta e aos setores empresariais. O periodo de andlise dos editoriais desses dois
jornais é delimitado na legislatura 2003-2006 e abrange todos os editoriais
publicados entre janeiro de 2003 e outubro de 2004. O enquadramento teméatico
do material consultado neste artigo foi realizado a partir de trés categorias, todas
elas usadas na analise do material do jornal Folha de S. Paulo e a primeira dela,
por razdes que mais adiante serao explicadas, no caso do jornal O Estado de S.
Paulo:

- Relacionamento Executivo/Senado: categoria em que estdo incluidos os editoriais
referentes ao relacionamento entre o Executivo e o Legislativo, envolvendo a
Presidéncia da Republica, Ministérios, 6rgdos governamentais e o Senado, bem
como as medidas provisérias e projetos de leis oriundos do Executivo e as
iniciativas e programas do governo Federal discutidos no Senado Federal;

- Funcionamento do Senado: categoria que cobre os editoriais com foco nas
questdes internas e as atividades tipicas do Senado, abrangendo assuntos como
articulacao e negociacao politica entre bancadas e parlamentares, atividades das
comissodes, subcomissdes e mesa diretora, tramitagcdo de projetos oriundos do
Legislativo e o desempenho dos senadores;

- Outros editoriais: todos os outros editoriais que nao se enquadram em nenhuma
das duas categorias anteriores.
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Além destas categoriais, cada editorial foi classificado de acordo com seu teor
(positivo, negativo ou neutro) em relagdo a imagem do Senado.

Os editoriais do jornal Fol/ha de S.Paulo

A Folha de S.Paulo — que reivindica para si o papel de “cdo de guarda” que
fiscaliza o poder sem “rabo preso” (expressao usada em uma de suas campanhas
publicitarias) — publica trés editoriais diariamente na péagina A-2, ao lado de seus
colunistas e articulistas mais prestigiosos. O levantamento dos temas-alvo de
todos editoriais publicados em 2003 e 2004 pelo jornal revela que o Senado foi
pouco comentado pelos editoriais. Por exemplo, em 2003, dos 1.095 editoriais
publicados, apenas 27 (2,5%) abordavam direta ou indiretamente o Senado. Em
2004, o percentual também girou em torno dos 3%. Os principais temas nos
editoriais tratavam de assuntos relacionados a acdo do Executivo, especialmente a
Presidéncia e os ministérios, e ao funcionamento do Congresso Nacional, da
Camara de Deputados e, finalmente, do Senado. Mesmo os editorais dedicados ao
Senado envolvem de alguma maneira questdes conexas com o Poder Executivo,
como se pode constatar na Tabela 5:

Tabela 5. Distribuicdo dos Editoriais sobre o Senado Publicados pela Fo/ha de
S.Paulo, segundo Categorias (2003-2004)

Como ja mencionado anteriormente, isso se deve sem duvida,ao fato de o
Executivo possuir iniciativa legislativa e capacidade de legislar por medida
provisoéria. Como lembra Jorge (2003), boa parte das leis aprovadas no
Congresso Nacional é oriunda do governo, o que significa que o Executivo tem um
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razoavel controle sobre a agenda do Congresso. Dentro destas condigdes, é
perfeitamente esperado que a imprensa, ao analisar o Congresso Nacional ou uma
das suas casas, o faga em grande parte a partir da sua conexdo com o governo
federal.

Do ponto de vista do teor das matérias, os editoriais sé&o
predominantemente negativos (Tabela 6), situacao que se repete também no caso
dos editoriais de O Estado de S.Paulo. Esse resultado apenas reitera a constatacéo
feita neste texto de que as noticias sobre o Legislativo federal recebem, na maior
parte das vezes, um tratamento negativo por parte da midia.

Tabela 6. Distribuicdo dos Editoriais sobre o Senado Publicados pela Fo/ha de S.
Paulo, segundo Teor das Matérias (2003-2004)

A seguir, apresentam-se alguns textos selecionados do levantamento, Com
o objetivo de indicar os principais temas explorados ao longo de 2003 e 2004 e
mostrar como a imagem do Senado — e de um modo mais amplo do préprio
Congresso Nacional — foi construida pelos editoriais da Folha de Spaulo, estdo
apresentados alguns textos selecionados.

Entre os principais temas explorados sobre a relagao entre o Executivo e o
Legislativo estao as reformas previdenciaria, tributaria e da Justica, a questao da
governabilidade do PT e o uso das medidas provisérias por parte do governo Lula.

Sobre a questdo das reformas, a Folha de S.Paulo, como a maioria da
grande imprensa nacional, posicionou-se a favor (como ja tinha feito durante o
governo FHC), sendo que os editoriais publicados eram sempre no sentido de
cobrar do Congresso Nacional a agilidade na aprovagao dos projetos reformistas.
Entretanto, o jornal considera as reformas, especialmente a tributaria, como
empreendimentos parciais e incompletos:
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“O presidente Luiz Inédcio Lula da Silva tem o que comemorar com a
votacdo em segundo turno pelo Senado das emendas que introduzem
mudancas nas dreas previdencidria e tributdria. O governo de fato deu
passos a frente. Eum exagero, no entanto, falar na existéncia de uma
reforma tributdria. Nada semelhante a isso ocorreu. O que se votou foi
uma fatia de uma colcha de retalhos tributdria justamente aquela que
assegura ao governo um minimo de conforto fiscal até 2007”. (“Pela
metade”. Folha de S. Paulo, 19/12/2003, p. A-2).

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

"Métodos heterodoxos (...) tém sido utilizados com freqliéncia alarmante
na politica brasileira. Desde o inicio da redemocratizacdo, Camara e
Senado sdo palcos de nebulosas transa¢bes envolvendo troca de votos
por cargos, por liberacdo de verbas orcamentérias e, até mesmo, por
outras formas mais sonantes de retribuicdo. Esse vergonhoso mercado
politico j& propiciou uma série de escandalos, que serviu para alertar e
despertar a indignacdo da opinido publica. Ndo se pode dizer, no
entanto, que as pressées advindas da revelacdo de casos acintosos
tenham mudado substancialmente os usos e costumes da politica
nacional ainda que os possam ter revestido de tonalidades menos
gritantes. O Partido dos Trabalhadores foi desde o inicio um dos agentes
renovadores da cultura politica brasileira, impondo rigidas normas
internas e contribuindo para elevar o grau de transparéncia das
negociagbes congressuais. 1sso ndo significa, no entanto, que, uma vez
no poder, o PT ndo passe a fazer concessfes ‘realistas’ diante da
necessidade de conquistar votos e apoios. Também a gestdo de
Fernando Henrique Cardoso foi antecedida de expectativas quanto a
moralizacdo de procedimentos, fundadas no discurso e no histérico de
muitos dos membros do PSDB. N&o obstante a realidade repeliu as
esperangas iniciais, como atestaram as escaramucgas para aprovar a
emenda da reeleicdo”. (“PT Heterodoxo”. Folha de S. Paulo,
28/09/2003, p. A-2).
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Esse trecho do editorial resume a viséo critica com que, de um modo geral,

a imprensa brasileira avalia os usos e costumes politicos no Congresso Nacional.

Freqguentemente, os jornais e as revistas semanais, como Veja, acusam tanto os

deputados quanto os senadores de praticas fisiolégicas na sua relacdao com o

Executivo e lamentam que a atual lei que regula a atividade dos partidos nao coiba

a infidelidade partidaria e a troca de legenda. A passagem mostrada a seguir é

tipica e exemplifica bem os argumentos usados pela imprensa na defesa da
reforma politica.

“Dados levantados pela Folha revelam que a infidelidade partidaria

baterad recordes até o préximo dia 3, quando extingue-se o prazo para

mudanga de partidos. Esse verdadeiro ‘efeito manada’ em busca da

sombra e das benesses do poder tem sido administrado de forma

engenhosa pelo partido governista. Convenientemente, ndo é o PT o

principal receptor das novas adesdes, e sim as legendas aliadas, que vdo

sendo, dessa forma, como que ‘terceirizadas’ para fazer o servigo. Tudo

isso deixa patente a necessidade de que a constantemente lembrada,

mas sempre adiada, reforma politica venha a ocupar as atenc¢bes do

pais. Novas regras precisam ser estabelecidas para que o comércio de

votos e a vergonhosa desercdo partiddria motivada por interesses de

ocasido possam ser coibidos. Dificil é esperar que o0s atores e

beneficidrios desse lamentdvel espetaculo venham a tomar a iniciativa

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

Finalmente, quanto as medidas provisérias, o tom adotado nos editoriais
era de critica ao abuso desta prerrogativa constitucional pelo governo federal.
Nesta questdo, o jornal assumiu a perspectiva do Senado e do Congresso Nacional
e pregou a limitagao do uso das medidas provisoérias.

“H§ pouco tempo, os presidentes das duas Casas do Congresso
Nacional — ambos aliados do governo federal — queixaram-se do excesso
de medidas provisérias, que estaria congestionando a pauta e
dificultando os trabalhos. Agora foi a vez do ministro da Coordenagado
Politica, Aldo Rebelo (PC do B-SP), reconhecer que o governo tem
exagerado na edicdo de MPs. A utilizagcdo em grande escala desse
dispositivo ndo é novidade na politica brasileira. As MPs constituem um
recurso eficaz para que o Executivo possa impor suas prioridades a
agenda do Congresso. Por isso mesmo, durante a era Fernando Henrique
Cardoso o recurso abusivo a esse mecanismo foi repetidamente criticado
pelos partidos de oposicdo. O que chama atencdo nas declaragbes de
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Rebelo é que o partido do atual governo sempre esteve entre 0s criticos
mais incisivos e contumazes dessa pratica. Nos 24 meses iniciais de seu
mandato, FHC publicou 71 MPs, enquanto o presidente Luiz Inacio Lula
da Silva — em apenas 18 meses — ja utilizou esse expediente 95 vezes. A
impressdo que se tem diante de numeros como esses é que o PT ndo
apenas aderiu a idéia de legislar ‘por decreto’ como aprimorou sua
execugdo. Os maleficios derivados desse tipo de abuso sdo conhecidos.
O dano mais imediato é o trancamento da pauta do Legislativo. Pela lei,
fica estabelecido um limite de 45 dias, apds a publicagdo, para a
votacdo das medidas no Senado ou na Cédmara. Findo esse prazo, fica
impedida a apreciacdo de outros projetos pelas duas Casas.
Conseqlientemente, um grande volume de MPs prejudica a agenda do
Legislativo e a votagdo de matérias importantes para o pafis. As MPs
deveriam restringir-se a casos de relevdncia e urgéncia incontestaveis.
Lamentavelmente, ndo é o que se tem observado sob o governo de um
presidente que assumiu o compromisso de mudar essa
rotina”.(*Medidas em Excesso”. Folha de S. Paulo, 16/07/2004, p. A-
4).

Quanto aos editoriais dedicados as atividades do Senado, de um modo
geral, comentam as articulacdes e negocia¢bes politicas, o posicionamento das
bancadas partidarias e a tramitagdo e votacdo dos projetos e das medidas
provisérias. Entretanto, os editoriais assumem um tom mais critico quando o
assunto é o comportamento ético e moral dos parlamentares:

“O plenario do Senado Federal decepcionou ao votar pelo arquivamento
do pedido de abertura de processo politico contra o Senador Antonio
Carlos Magalhdes (PFL-BA). O desfecho melancélico do episédio é um
duro golpe na credibilidade da instituicdo. O argumento de que as graves
irregularidades de que o politico baiano é acusado ndo configurariam
quebra de decoro parlamentar porque nao teriam sido cometidas no
decurso do mandato de Senador é formalista demais para um processo
que, como o préprio nome diz, é politico. Os parlamentares precisariam
considerar se vale ou ndo a pena manter no Senado pessoa acusada de
estar envolvida num vasto esquema de escutas telefénicas ilegais contra
adversarios politicos. Ademais, vale lembrar que as escutas de mais de
cem nudmeros telefénicos ocorreram de marco a setembro do ano
passado: durante boa parte desse periodo, ACM era candidato a uma
vaga no Senado. Tampouco poderiam os Senadores deixar de considerar
que ACM é acusado de reincidir num escandalo grave. Foi levado a
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renunciar, no ano passado, para ndo ser cassado por envolvimento na
violagdo do sigilo da votagdo que retirou, em 2000, o mandato de Luiz
Estevdo. Escudar-se numa interpretagdo rigida, formalista, ndo apaga
esses fatos e apenas agrava o seu potencial de desgaste para a imagem
do Senado”. (“Retrocesso Consumado”. Folha de S. Paulo,
08/05/2003, p. A-2).

Outra imagem recorrente nos comentéarios da imprensa e presente em um
dos editoriais da Folha de S. Paulo é a do parlamento como uma arena de conflitos
individuais, em que os parlamentares brigam por interesses pessoais:

“A sessdo do Senado da (ltima quarta-feira foi marcada por bate-bocas, ameacgas
de agressao fisica e observagbes impréprias acerca da ‘virilidade’ de integrantes
da Casa. A arena em que se transformou o recinto parlamentar contraria
quaisquer pardmetros de decoro e respeito. O minimo a esperar é que 0s
integrantes da Camara Alta do Parlamento brasileiro se comportassem de
maneira mais adequada as fungbes que exercem. No entanto, por mais
vergonhosa que tenha sido a troca de ofensas entre Senadores, o fato de maior
gravidade reside na propria matéria que estava sendo submetida a pleito: uma
emenda constitucional que visa a recuperar cadeiras de vereadores que
deveriam ser extintas por determinagao do Tribunal Superior Eleitoral. A patética
discussdo foi provocada pela tentativa de parlamentares de atropelar o
regimento da Casa e a resisténcia do Senador Jefferson Péres (PDT-AM) a
emenda. Lamentavelmente, a celeridade incomum com que 0S congressistas
encaminharam o tema evidenciou o fisiologismo reinante na classe politica.
Logo que foi publicada a determinac¢do do TSE, descobriram-se no Senado e na
Camara dos Deputados diferentes dispositivos que poderiam anular ou minimizar
a reducdo do ndmero atual de vereadores. E deplordvel que deputados e
Senadores demonstrem tanto empenho para defender cargos custosos e
desnecessarios, Uteis apenas para servir de cabos eleitorais para candidatos e
partidos. Casos como esse desgastam a imagem do Legislativo ao atestar que 0s
representantes politicos dos cidaddos brasileiros ndo perdem a ocasido de
legislar a favor de seus interesses corporativos. O Brasil ganharia muitissimo se
seus parlamentares revelassem a mesma disposicdo para acelerar a votagdo de
questbes essenciais para o desenvolvimento do pais que continuam paradas no
Congresso”.(“Vexame no Senado”. Folha de S. Paulo, 12/06/2004, p. A-2).

Como lembrou Novelli (1999), a imagem da instituicdo é, na maior parte

das vezes, construida pela midia a partir da avaliagdo do comportamento ético e
moral dos parlamentares e do posicionamento destes no julgamento de seus
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pares. Nesse sentido, as duas Ultimas passagens reproduzidas sao exemplares,
uma vez que sintetizam uma critica recorrente da midia em relagdo ao
comportamento moral e ético dos senadores e deputados e ao suposto
corporativismo dos parlamentares.

Nem todos os textos sdo negativos, e em vérios editoriais o Senado é
elogiado pela sua acao institucional ou pelas deliberagdes dos senadores
consideradas acertadas. Contudo, provavelmente sdo os textos negativos que
repetem criticas — pertinentes ou nédo, mas sempre recorrentes — ao Congresso
Nacional que terminam formatando de forma mais nitida a imagem da instituicao
para o publico.

Os editoriais do jornal O Estado de S. Paulo

Os editoriais do jornal O Estado de S. Paulo sado argumentativos, com
analises exaustivas e repletos de elementos comprobatérios de suas afirmacdes. O
jornal segue todos os passos do Congresso Nacional, em especial do Senado. As
matérias e projetos que passam pelas comissdes sao analisados, como também
existe uma intencionalidade nos editoriais de enviar recados para os senadores e 0
governo do presidente Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2006).

As Tabelas 7 e 8 mostram as categorias adotadas para analisar os
editoriais e suas valoragbes. A categoria relacionamento Executivo/Senado
representa 35% dos editoriais do perfodo estudado, enquanto aqueles referentes
as acoes e atividades do Senado perfazem 57%. Além disso, o Senado é avaliado
negativamente em 479%, dos editoriais do perfiodo analisado, enquanto a avaliagcédo
positiva representa somente 25%.
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Tabela 7. Distribuicdo dos Editoriais sobre o Senado Publicados pelo O Estado
de S. Paulo, segundo Categorias (2003-2004)

Tabela 8. Distribuicdo dos Editoriais sobre o Senado Publicados pelo O Estado
de S.Paulo, segundo Teor das Matérias (2003-2004)

Contabilizando o periodo total da cobertura dos editoriais, prevalece uma
imagem negativa do Senado no cruzamento da categoria relacionamento
Executivo/Senado (48%), enquanto a valoracdo positiva representa 36% (Tabela
9).
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Tabela 9. Distribuicdo dos Editoriais Referentes a Categoria Relacionamento
Executivo/Senado publicados pelo O Estado de S.Paulo, segundo Teor das
Matérias (2003-2004)

Uma analise aprofundada dos editoriais de o O Estado de S.Paulo priorizou a
categoria relacionamento Executivo/Senado, no sentido de compreender as
articulacbes entre esses poderes e a imagem construida pelos editoriais entre
2003 e 2004. Essa opgao decorreu da significativa relevancia das relagbes de
forcas no interior do governo e, também da expressiva importancia que esta
dinamica polftica representou para o jornal O Estado de S. Paulo. Ao analisar o
Senado, o jornal citou o presidente Lula e alguns de seus ministros na sua relagéo
com essa Casa Legislativa e atribui uma relevancia significativa a este
relacionamento, expressando uma luta politica e um jogo de forcas politicas.

Agenda e acdo do Executivo

Vérios editoriais do jornal ressaltaram positivamente a agilidade e o bom
senso do governo Lula em encaminhar rapidamente ao Senado as propostas de
reformas, pois era nos cem primeiros dias de sua gestdao que haveria
possibilidades maiores para que fossem aprovadas suas propostas de reformas.

Com este propésito, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva foi ao Congresso
Nacional, por ocasido da abertura dos trabalhos Legislativos de 2003, para
demonstrar seu apregco por essa instituicao e também tendo como objetivo
apresentar as propostas de reformas que seriam encaminhadas ao Poder
Legislativo.

No editorial “O presidente no Congresso”, de 19/02/03, o jornal O Estado
de Spaulo relembrou que o presidente, quando eleito deputado federal, exerceu o
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mandato com “falta de entusiasmo” e, como constituinte, recusou-se a assinar a
Constituicdo de 1988, como “repudio aos resultados coletivos”. Para tentar
compreender a presenca do presidente no Congresso, o editorial afirmou que
ocorreu uma “metamorfose” e que “Luiz Inacio Lula da Silva j& ndo é o presidente
de honra de um partido de oposicdo. E o presidente da Republica e precisa do
Congresso para governar”.

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

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

J& o ministro da Justica, Méarcio Thomaz Bastos, foi criticado, pois, ao
propor a reforma do Judiciério, tenderia a ‘passar por cima’ e a ignorar anos e
anos de debates e dossiés sobre esta reforma, trabalhada por comissdes formadas
por parlamentares da Camara dos Deputados e do Senado:

“Até que ponto se pode jogar fora 12 anos de tramitagcdo de complexa
matéria legislativa no Congresso Nacional? E até que ponto o novo
governo conseguird obter posi¢ées consensuais a esse respeito, ja que
sua base de sustentagdo no Congresso ainda estd longe de navegar em
céu de brigadeiro?” (Jogar fora 12 anos de tramitacao? 05/01/03).

O editorial “Aparelhamento trava ‘agenda positiva’”, de 29/02/04, comenta
da necessidade do governo Lula de reativar a chamada “agenda positiva”, para sair
de uma situacao extremamente constrangedora vivenciada ap6s a divulgagcao do
escandalo envolvendo o ex-assessor do Planalto, Waldomiro Diniz (13/02/04), que
trabalhava diretamente subordinado ao ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu.
O conselho dado pelo jornal ao governo era de que este se empenhasse na
agilizacdo desta “agenda positiva”, ja que existiam projetos de extrema relevancia

191



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.173-204

para a nagao brasileira. O editorial também direcionou sua critica ao Congresso
Nacional, para que fossem aceleradas as votagdes que ficaram paradas no Senado
e na Camara dos Deputados.

O editorial “Lula precisa salvar o seu governo” (25/03/04) criticou
duramente o ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu em decorréncia de uma
entrevista concedida ao colunista Merval Pereira, de O Globo, ao tecer criticas ao
Ministério Publico e aos senadores e governadores do PSDB. Para o jornal, o
ministro perdeu o autocontrole ao acusar o PSDB de querer “derrubé-lo e
desestabilizar o governo”, citando nominalmente o senador Tasso Jereissati de
atuar nesse sentido. O editorial aconselhava o presidente Lula demitir
imediatamente o ministro José Dirceu e, com este ato, intensificar a aproximacao
com os governadores do PSDB, para recuperar a governabilidade.

Ap6bs os conflitos preconizados pelo ministro-chefe da Casa Civil, ocorreram
algumas mudancas no governo Lula: o ministro José Dirceu passou a dividir suas
antigas atribuicbes com o entdo ministro da Coordenagdo Politica e Assuntos
Institucionais, Aldo Rebelo, do PC do B. Este fato foi avaliado positivamente pelo
editorial “Dialogando com a oposi¢do” (29/05/04), exatamente por Rebelo
reestabelecer o didlogo com a oposicdo: “o ministro Rebelo atravessou a Praca dos
Trés Poderes e permaneceu mais de cinco horas no Congresso, batendo as portas dos
lideres da oposicdo na Cadmara (Custédio de Matos, do PSDB, e José Carlos Aleluia, do
PFL) e no Senado (o tucano Arthur Virgilio Neto e o pefelista José Agripino Maia). Em
outros governos e outras democracias, encontros do género, por si s6s, nem seriam
noticia. Mas no governo Lula isso simplesmente ainda ndo tinha acontecido”.

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

O ministro da Fazenda, Antonio Palocci, foi elogiado no editorial “O balango
do esfor¢co concentrado” (14/07/04), devido ao agradecimento que fez ao
Congresso Nacional “pelo sucesso das votagbes do chamado ‘esforgo
concentrado’”. Algumas leis foram aprovadas, tais como a Lei de Faléncias e a Lei
de Inovacgdo, além de terem ocorrido a, primeira votacdo do texto béasico da
Reforma do Judiciario e a criacao da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI). Neste editorial ficava claro que a pauta e a agenda do Legislativo
sao formuladas pelo Poder Executivo. “Além de agradecer aos lideres do governo
no Congresso, Fernando Bezerra (PTB-RN), e do PMDB, Renan Calheiros (AL), e do
PFL no Senado, José Agripino Maia (RN), que recebeu em seu gabinete sexta-feira,
Palocci acertou com eles a agenda para o segundo semestre. Bezerra saiu do

192



AZEVEDO, F. A.; CHAIA, V. L. M. O Senado nos editoriais dos jornais...

encontro anunciando a prioridade para a regulamentagdo das Parcerias Publico-
Privadas”.

O papel exercido pelo ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, era
constantemente lembrado e criticado pelos editoriais do jornal. No editorial
“Ninguém ¢é insubstituivel”, de 20/02/04, analisou-se o poder que o ministro
concentrava em suas maos: “Desde a instalagdo do governo, todas ou quase todas as
nomeacgdes para cargos de confianga, por exemplo, passavam por seu escrutinio. Os
comentdrios sobre o agigantamento do reputado homem forte do Executivo obrigaram o
presidente, dias antes da irrup¢do do escandalo do video (caso Waldomiro Diniz), a
assegurar que ele, Lula, era o ‘técnico’ do time, e Dirceu, apenas o ‘capitdo”.

Segundo o jornal, a supremacia de José Dirceu “foi o resultado da
combinac¢do entre o seu legenddrio apetite politico, estilo centralizador e o gosto pelo
trabalho, de um lado, e a inexperiéncia do presidente em matéria administrativa, de
outro”.

O editorial conclui conclamando o presidente a demitir o ministro-chefe da
Casa Civil: “Nas democracias, ministros importantes se demitem ou sdo demitidos sem
que o mundo venha abaixo. O trauma acaba sendo menor do que se previa. Mesmo
porque ninguém é insubstituivel”.

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

Bancada governista e de oposicdo

Vérios editoriais de O Estado de S.Paulo analisam criticamente a bancada
governista — os partidos politicos da base situacionista do governo Lula. Os
primeiros meses de 2003 foram marcados por editoriais que destacaram os
problemas que o presidente Luiz Inacio Lula da Silva enfrentaria com a Camara e o
Senado, devidos, principalmente, as dificuldades encontradas na prépria base
governista. Dai a recomendacédo dos editoriais, em tom jocoso, de que o presidente
deveria refizesse suas bases, incorporando PSDB, PFL e PMDB, partidos que
deram sustentagéo ao governo FHC.

Outro aspecto que dominou os editoriais do jornal trazia “alfinetadas”
dirigidas ao PT, indisciplinado na atuagao parlamentar, e elogios voltados para o
PSDB e PFL, enquanto “oposigcédo responséavel”, que aprovava projetos do governo
que eram avaliados como importantes para o pais: “E certo que o PT também fez a
sua parte, ao encampar o projeto que j havia sido aprovado pelo Senado, de autoria do
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tucano José Serra, em lugar da versdo elaborada pelo préprio lider da Cdmara. Mas o
PSDB e PFL facam oposi¢cdo ao governo, ndo ao Pais” (“Os maus passos da oposi¢cdo”,
10/04/03).

O senador Aloisio Mercadante, do PT, foi citado em diferentes momentos
por ser o lider do governo no Senado. No editorial “O recado certo ao Congresso”,
de 13/03/03, o senador Mercadante fez sua “mea culpa” e realizou uma
autocritica da acao desenvolvida pelo PT no passado. Lider da situacéo no Senado,
Mercadante afirmou que o PT na oposi¢cdo “ndo ajudou a aprovar as reformas — e
errou”. Portanto, ocorreu uma mudanca de comportamento do partido e de sua
bancada: antes, como oposi¢do, obstruiu pautas e ndo aprovou reformas
propostas pelo governo FHC e agora, como situagado, mudou a postura parlamentar
e estava acelerando a aprovagao destas reformas.

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

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

O editorial “Sobre a ética fisiolégica do poder”, de 15/04/03, relembrou
novamente a atuacdo do PT durante o governo Fernando Henrique e a sistematica
oposi¢cao que fez a esse governo, nao aprovando as reformas apresentadas pelo
Executivo. Como governo, a atuacdo era outra e o antigo repudio e critica a edicao
das Medidas Provisérias desapareceram para dar lugar a uma postura de defesa
desta préatica legislativa do Executivo.

A esse respeito, o editorial em 2003 recuperou um pronunciamento do
senador Alofsio Mercadante, ao comentar porque, enquanto lider do governo,
aprovava a edicao de MPs: “Antes, a edicdo das MPs era muito permissiva, mas agora
o rito € muito restrito e acaba dificultando o processo legislativo (...) A idéia é ndo
retomar a permissividade antiga que levava ao abuso do Executivo. Ndo podemos voltar
ao que era, mas precisamos dar governabilidade”. Seguindo esse raciocinio o jornal
afirma: “Sem ddvida, hd um inteiro bom senso nessas palavras do Senador, que teriam
sido de valor inestimavel para a solugdo de inumeros problemas que afligem a sociedade
brasileira, se o lider petista, de tanta respeitabilidade e prestigio, as tivesse pronunciado
na legislatura anterior, quando era deputado”.

Outro ponto apontado pelos editoriais referia-se a falta de consenso dentro
do PT e no préprio governo com relacdo as propostas de reformas da nova
administracao, principalmente a reforma da Previdéncia e a discussdo em torno
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da autonomia do Banco Central. O editorial “O otimismo do presidente”, de
29/03/03, esclareceu quais eram as dificuldades da base governista ao afirmar:
“Na verdade, a maioria relativa da base governista esta fraturada em vdrios lugares, a
ponto de ser irreconhecivel em determinadas ocasides. O governo mal se entende com
as liderancas do PT (...) se aprovar as reformas ja é naturalmente dificil, sera impossivel
se a dissidéncia do PT continuar sendo um obstaculo as mudancas, auxiliada pelo PDT,
pelo PSB e por parte do PC do B. O presidente Luiz Indcio Lula da Silva somente
justificara seu otimismo quando neutralizar a oposicdo que tem em casa. Ou se — ironia
das ironias — refizer na pratica, com o apoio do PSDB, do PFL e do PMDB, o bloco
parlamentar que apoiou o governo Fernando Henrique Cardoso”.

O senador Aloisio Mercadante, enquanto Iider do governo, foi novamente
criticado pelo editorial “Intromissao e imprudéncia” (26/04/03), por discutir e
trazer a publico algumas questdes que, na avaliagao do jornal, ndo diziam respeito
a sua area de atuacdo: mercado cambial e atuacdo do Banco Central. A matéria
repreendeu o senador e advertiu que tal atitude ajudava a corroborar a visao de
que o PT é inimigo do préprio PT, pois “uma parcela do PT continua em campanha
contra o ministro Palocci e o presidente do BC, Henrique Meirelles”.

Seguindo a mesma argumentagdo, o editorial “Os juros e os ossos do
oficio”, de 03/06/03, comparou as atuacbGes do presidente Lula e do senador
Alofsio Mercadante ao abordar a questao da politica de juros adotada pelo Banco
Central. Segundo o editorial, cabia ao presidente Lula se responsabilizar pela
adogao desta politica, sabendo que seu posicionamento acarretara nao sé bénus,
mas também o énus perante determinados segmentos da sociedade brasileira.
Quanto ao senador Alofsio Mercadante:

“Ja o Senador leva sobre o fundador de seu partido uma enorme
vantagem. Pode ser francamente governista nos bons momentos e agir
como oposicionista quando as politicas oficiais sdo impopulares. E um
exemplo notavel daquilo que os economistas chamam, em seu jargao
execrdvel, maximizacdo de beneficios”.

A critica deste editorial dirigia-se ao senador enquanto lider do governo no
Senado, que, na avaliagdo do jornal, era um cargo que envolvia responsabilidade e
que tinha como funcao defender o governo Lula em todos os momentos da gestéo,
ruins e bons, cobrava-se portanto uma coeréncia do senador.

Projetos e Medidas Provisdrias

Acompanhando a primeira votacdo de um projeto do governo na Camara
dos Deputados (emenda ao artigo 192 da Constituigdo), o editorial “Agora,
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apressar as reformas”, de 07/04/03, afirmou que o governo conseguiu a
aprovacao da emenda e que deve aproveitar esse momento para acelerar o envio
das propostas de reformas. No caso especifico do Projeto da Reforma Tributéria, o
jornal aconselhava: "Vale a pena, também, limitar o projeto de reforma tributdria, para
evitar uma discussdo intermindvel em torno de alguns pontos — como o local de cobranca
do novo ICMS ou IVA — sobre os quais ha muitas divergéncias. Um projeto mais modesto
poderd permitir mudancas de grande alcance, como a unificacdo de regras para o
imposto estadual, a desoneracdo do investimento e da exportacdo e o fim da incidéncia
em cascata das varias contribuicbes”.

No editorial “Todos contra a Reforma Tributéaria” (22/08/03), recomendou-
se ao Senado que corrigisse o erro cometido pelos deputados na Camara. Segundo
o jornal, o projeto da reforma tributaria foi alterado devido a varios interesses que
estavam em jogo: governadores, prefeitos, partidos politicos. Para assegurar uma
reforma que contemplasse os diversos interesses e que nao fosse desequilibrada
na correlagdo das forgas politicas, o Senado deveria “corrigir o erro da Camara dos
Deputados”, que emendou tanto o projeto original e acabou criando um
“mostrengo”.

Seguindo a mesma linha editorial, o jornal recomendou que, para tentar
salvar o projeto da reforma tributaria, o Senado deveria aprovar seus pontos
cruciais para que a administracao publica nao fosse paralisada. “Hd uma Unica
arrumacgdo possivel para essa ‘bagunca’: aprovar os pontos bdsicos da reforma — a
prorrogacdo da desvinculacdo das receitas e da CPMF, a distribuicdo da Cide e a
desoneracdo das exportacbes — e deixar o resto para o futuro, pois uma participacdo
maior no bolo tributdrio, como os governadores e prefeitos querem, sé é possivel discutir
com a economia em franco crescimento” (“Bagunca tributaria”, de 28/09/03).

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

Ao avaliar as derrotas sofridas pelo governo Lula, na Camara e no Senado,
o jornal criticou a sua inabilidade para negociar suas propostas e MPs (Medidas
Provisérias). No caso especifico da MP dos Bingos, aprovada anteriormente pela
Camara dos Deputados, a reprovacao foi dirigida ao Senado: “Dificil saber quem
agiu pior: os Senadores da base cujo populismo os levou a trair, os Senadores cujos
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vinculos com a patota ditaram o seu voto, ou os Senadores cujo oposicionismo raso 0s
fez imitar os petistas de antes da eleicdo de Lula. Para fazer mal ao governo, PFL e PSDB
— com a solitaria exce¢cdo do tucano Antero Paes de Barros — fizeram mal ao Pars,
sabotando a proibicdo de um negdcio que pode parecer inocente, mas tem sdlidas
pontes com o banditismo e o narcotradfico” (“As derrotas de um governo inepto”,
07/05/04).

Analisando a complexidade do projeto encaminhado pelo Executivo sobre
as PPPs, o editorial “A forca da natureza” (03/09/04) questionou a atuagédo do
ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, ao atacar o PSDB, apés o partido ter
advertido que os fundos de pensao poderiam investir seus recursos nas parcerias
que interessassem ao governo. Agindo desta maneira, o chefe da Casa Civil “pode
ter conseguido é instalar uma porta macica entre governo e oposic¢ao, impedindo o
necessario debate construtivo sobre as PPPs”. O senador Arthur Virgilio, lider do
PSDB no Senado, observou que “o assunto (das PPPs) é sério demais para ficar
nas maos de Dirceu”, corroborando o questionamento realizado pelo jornal acerca
do ministro.

A CPI dos Bingos, instalada pelo Senado, foi avaliada positivamente pelo
editorial “A oportunissima CPI dos Bingos” (21/02/04), pois, com esta comissao,
seriam investigadas “as suas notérias conexbdes — com o trafico de influéncia, a
corrupcao, a inddstria de liminares, a lavagem de dinheiro, as méfias do crime
organizado, do narcotréafico, e (last but not least) a arrecadacédo criminosa de
recursos para campanhas eleitorais -, uma CPIl pode ser o instrumento mais eficaz
para enfrentar o problema e esclarecer a sociedade brasileira a respeito”.

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

Em outro editorial, o jornal avaliou que a CPl dos Bingos foi finalmente
arquivada “gracas aos bons oficios do presidente do Senado, José Sarney”. Tal
decisao foi tomada ap6s a veiculagao, pela TV Globo, de uma gravagdo em que o
subprocurador da Republica, José Roberto Santoro, apareceu pressionando o
empreséario dos bingos, Carlinhos Cachoeira, para entregar o video em que
aparecia Waldomiro Diniz. Ao tomar conhecimento de tal fato, o ministro Thomaz
Bastos denunciou que estava ocorrendo uma “conspiracdo para derrubar o
governo”. Com isso, o caso Waldomiro foi temporariamente esquecido e o
subprocurador Santoro ganhou as manchetes dos jornais. O editorial comentou
que o abafamento da CPI dos Bingos s6 traria prejuizos e reforgaria a idéia de que
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“nunca mais um inquérito parlamentar serd instaurado contra a vontade do
governo que tiver maioria no Congresso” (“A segunda ‘operacao-abafa’”
06/04/04).

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

O editorial posicionou-se contra o projeto de reeleigdo dos presidentes da
Céamara e do Senado, por considerar que a medida poderia estimular a formacéao
de oligarquias nos 6rgaos de diregao do Congresso Nacional, como também
acentuaria a “excessiva influéncia do Executivo sobre o Legislativo, que atenta aos
principios da separagao e independéncia dos Poderes”. Na avaliagao do jornal, o
que o governo estava fazendo era “aplicar ao Congresso, na tentativa de reduzi-lo a
correia de transmissao de suas decisbes, uma versao do aparelhamento imposto
ao Executivo”. O PMDB, “fiel da balanca” no Senado, era o retrato da “precéria
coesao” da base parlamentar do governo Lula.

A MP do salario minimo, encaminhada pelo governo, mereceu o editorial
“Para ndo fazer oposicdo ao Pais” (15/06/04). Por um lado, o jornal avaliou de
forma positiva a posicdo do presidente Lula, que usou bom senso ao encaminhar
um aumento de acordo com as reais condi¢cdes de pagamento, e, por outro,
criticou a oposicao (PFL, PSDB e PDT), além dos dissidentes da base governista,
que poderiam n&o aprovar a medida. Segundo o jornal, “o que a oposi¢do se prepara
para fazer ndo se chama demagogia, mas traicdo do interesse nacional (...) Recusando-
se a dividir com o presidente o énus politico de defender o interesse nacional, com o
objetivo de tirar votos do PT nas préximas eleicdes municipais, pois é disso que se trata,
perdem tucanos e pefelistas por completo a autoridade moral de criticar o que seja do
atual governo — e nele ndo falta o que criticar—, pois o que fazem é cépia carbono do que
faziam os seus adversdrios agora no poder”.

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

No editorial “Jogar no lixo o que atrapalha”, de 30/08/04, o jornal
comentou que o presidente Lula defendeu “a valorizagdo do Poder Legislativo nas
democracias contemporaneas”, por ocasiao da viagem que fez ao Equador. A
defesa do didlogo com o Legislativo foi avaliada positivamente pelo jornal, pois
exatamente naquele momento existia um clima tenso entre os dois Poderes da
Republica. Esta tenséo se originou quando o governo encaminhou projetos para
serem votados pelo Congresso Nacional, que ndo eram urgentes, como aquele que
criaria o Conselho Federal de Jornalismo e a MP que daria status de ministro ao
presidente do Banco Central, Henrique Meirelles.

Na avaliagcdo do editorial, o governo deveria centrar esforgos para
aprovacao do projeto das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), considerado
fundamental para incrementar o desenvolvimento do pafs. A matéria conclufa com
um conselho para o governo Lula: “Se o prego da boa relagdo do governo com o
Congresso, corretamente defendida por Lula no Equador, é jogar no lixo o que
atrapalha, por que nao fazé-lo?”

O projeto das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) foi assunto do editorial
“Um avanco na questdo das PPPs” (15/09/04). Este avanco sé foi possivel apés o
presidente Lula determinar que o ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, se
afastasse da discussédo do projeto. Para o jornal, este afastamento possibilitou que
se acendesse “uma luz no final do tunel”. O projeto foi aprovado na Camara,
porém “embacou no Senado, devido a resisténcia das bancadas do PSDB e PFL a
apressar a sua tramitacao”.

Segundo esse mesmo editorial, “O clima politico se deteriorou ainda mais
guando — com suas habitual petuldncia e falta de senso de medida — o ministro Dirceu
afirmou que o PSDB ‘ndo tem autoridade moral’ para se opor aos financiamentos das
PPPs pelos fundos de pensdo das estatais e o BNDES. E quando vazou que ele convocara
uma reunido com representantes partidarios para tratar da matéria, a revelia do ministro
da Coordenacdo Politica, Aldo Rebelo, o presidente foi obrigado a intervir para remové-lo
do cendrio”. O editorial avaliou a importancia deste projeto para o pafls,
considerando que, de um lado, o governo deveria fazer algumas concessdes
solicitadas pela oposicao, e de outro, a oposi¢ao ndo deveria obstar a votagado das
PPPs.
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Partidos politicos

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

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

O editorial relembrou, positivamente, que o PT sempre foi um partido
politico marcado por uma atuacao disciplinar, cujos parlamentares acatam as
decisdes do partido, mesmo quando o PT toma “as piores posi¢cdes”. Entretanto, a
matéria ndo deixou de expor seu posicionamento critico com relacdo ao partido.

O PMDB foi novamente criticado pelo editorial “O PMDB chantageia o
presidente” (26/03/04). Segundo o jornal, os integrantes do PMDB, que detém
dois ministérios, “comportam-se rigorosamente como 0s agentes patogénicos que se
aproveitam da vulnerabilidade do hospedeiro para atacar. Sem nem menos camuflar o
oportunismo, a legenda disparou uma nota em que condiciona a continuidade de seu
apoio ao Planalto ‘a uma politica que promova o crescimento, distribua renda e gere
emprego’ — o0 que, a par do cardter nitidamente populista da demanda, neste ano
eleitoral, mal esconde o que ambiciona de fato o maior ‘partido da boquinha’ do Pais”.

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

No editorial “Enrascada desmoralizante”, de 06/03/04, o jornal avaliou
que: “Desde a irrupgao do Waldogate, na sexta-feira 13 de fevereiro, autoridades e
politicos petistas praticamente ndo tém feito outra coisa a nao ser tropecar nos
préprios cadarcos. o PT foi incapaz de convencer a opiniao publica da candida
ignorancia do ministro Dirceu nao sé sobre o passado recente de seu entédo
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protegido, mas também sobre as atividades extracurriculares dele na Casa Civil,
no lobby da tavolagem”.

Comparando a atuagdo do PT enquanto oposicdo ao governo Fernando
Henrique Cardoso e o PT enquanto partido da situagdo, o jornal argumentou que:
“Pelo menos o governo anterior conseguiu evitar no nascedouro 0s inquéritos para
desestabiliza-lo, embora a imagem do seu titular ndo tenha saido incélume do processo.
J& o governo atual recorrendo aos mesmos métodos e dependendo do mesmo tipo de
politicos, quando ndo das mesmas pessoas, estd numa enrascada desmoralizante que o
PSDB e o PFL ja deixaram claro que tratardo de prolongar ao mdximo, neste ano
eleitoral”. Na avaliacdo do senador tucano Siqueira Campos, do Tocantins: “o PT
aprendeu a gerar crises, mas ndo a supera-las”.

Formacéo da base parlamentar

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

O ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, foi criticado duramente em
dois editoriais “O alvo real do ataque aos juros “ (15/09/04) e “O eleitor pde, o
governo dispde” (16/09/04). Tal critica deveu-se a atuagdo do ministro ao
comandar uma campanha para arregimentar o PFL para as bases do governo. A
primeira atitude, visando esse aliciamento, foi tomada por José Dirceu ao articular
um jantar com seis senadores pefelistas, com a ajuda do senador Antonio Carlos
Magalhaes. O jornal comentou: “Dessa forma rombuda, Dirceu imagina dar a Lula
a maioria que lhe falta no Senado e ACM imagina ressuscitar como o homem forte
do Congresso a quem todo governo deve render vassalagem”.

No editorial “O eleitor pde, o governo dispde”, o jornal afirmou que o
governo do PT e a operagdo desencadeada pelo ministro-chefe da Casa Civil, José
Dirceu, estdo tendo como meta “tornar o Senado décil aos seus interesses”.
Segundo o jornal, o “aliciamento” executado por José Dirceu possui trés
caracteristicas: “A primeira é o fato de essa operac¢do fazer parte de um processo de
desfiguramento da composi¢cdo do Legislativo sem paralelo no Brasil democrético”. E
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esse processo é viabilizado pela “obscenidade que € a livre circulagao dos politicos
pelos partidos”, que faz com que as bancadas do PTB e do PL na Camara tenham
ampliado seu nimero, possibilitando um aumento da base governista. “A segunda
e ndo menos acintosa caracteristica do aliciamento de parlamentares para expandir a
chamada base governista custe o que custar consiste em ser conduzida pelo mesmo
partido que nasceu das entranhas da sociedade e passou a vida a se vangloriar da pureza
de seu DNA”, referindo-se a acado do PT neste processo de aliciamento.“O terceiro
traco constitutivo dessa operagdo casada com a banda acessivel do PFL é que o seu
objetivo final vai além da ‘governabilidade’”.

De acordo com o editorial, o objetivo de José Dirceu nao era sé conseguir a
maioria de que fala no Senado para aprovar os projetos encaminhados pelo
governo, mas também ampliar a coligacdo para reeleger Lula. Na avaliacdo do
jornal, “Lula podera ser o grande perdedor da luta interna no PFL. Derrotada ja
estd, em todo caso, a decéncia politica”.

Consideragdes Finais

Os editoriais dos dois jornais cobriram varios temas e assuntos politicos,
econdmicos, sociais e cientificos e tecnolégicos que transitaram no Senado Federal
durante os anos de 2003 e 2004. Direta ou indiretamente, estes editoriais
produziram uma imagem do Senado e, por extensao, do Congresso Nacional,
segundo o enquadramento realizado.

Em termos comparativos, O Estado de S. Paulo publicou mais editoriais
sobre a Cémara Alta do que o seu concorrente. Por outro lado, foram
compartilhados pelos dois periédicos e muitas vezes as opinides coincidem,
embora seja claro que o Estaddo tenha apresentado quase sempre um
posicionamento mais conservador do que a Folha de Spaulo.

Entretanto, quando se observa a posi¢cao dos dois jornais em relagdo ao
Legislativo de um modo geral e especificamente a atividade dos senadores, nota-
se que os dois veiculos compartilhavam uma visdo fortemente negativa, expressa
nas criticas ao fisiologismo, ao absenteismo, a infidelidade partidéaria, ao troca-
troca de legendas e a determinados comportamentos morais e éticos considerados
reprovaveis. Nesse sentido, tanto a Folha como o Estaddo reproduziram uma
imagem negativa do Legislativo Federal e de suas duas casas deliberativas,
imagem esta quase sempre formada a partir da anéalise do desempenho individual
dos parlamentares.

No gue se refere ao foco dos editoriais da Folha de S. Paulo sobre o Senado,
este dividiu-se entre a analise da relacao entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo e os assuntos relacionados ao funcionamento e desempenho do
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Senado. A Folha de S. Paulo rastreou os acontecimentos e acompanhou de perto as
questdes publicas a partir de uma perspectiva construida e autonomeada pelos
préprios editorialistas do jornal como de um “cao de guarda” que fiscaliza o poder
em nome do leitor. O jornal ndo poupou criticas aos “usos e costumes” do
Congresso Nacional (quase sempre a partir de casos individuais), como
comprovam os trechos dos editoriais mostrados neste artigo.

No caso dos editoriais do jornal O Estado de S. Paulo, eles recuperaram
pontos ou aspectos de determinados projetos apresentados tanto pelo poder
Executivo quanto pelos parlamentares e analisaram por um viés conservador os
prés e os contras de certas decisbes a serem tomadas pelos senadores. Ao
apresentarem as coligagcdes e os blocos parlamentares no Senado, as matérias
reconstruiram e mapearam todos os grupos presentes e suas respectivas relacdes
com o Poder Executivo. Além do acompanhamento “passo a passo” do Senado,
também se deve considerar que tal fato decorria do nimero mais restrito de
senadores (81) e de representacdes parlamentares passiveis de serem analisados.
Contudo, detectou-se que somente os lideres dos partidos politicos representados
no Senado, o lider do governo e o presidente do Senado se destacaram neste
material pesquisado.

Em ambos os jornais, os partidos politicos foram referenciados como
organizagdes com pouca ou nenhuma densidade ideolégica ou programatica e,
deste modo, com posi¢des sempre sujeitas a mudangas de acordo com interesses
fisiolégicos e pressdes de grupos de interesse.

Sobre o relacionamento entre o Executivo e o Senado, os editoriais dos dois
jornais, apesar de fazerem restricBes ao nimero exagerado de medidas provisérias
editadas pelo governo, tinham, de modo geral, uma avaliacdo mais positiva do que
negativa da atuagcdo do Poder Executivo que, naquele momento (ainda inicio de
mandato) estava produzindo e encaminhando diversos projetos de leis e medidas
provisérias considerados pela imprensa importantes ou prioritéarios para o pais,
especialmente os relacionados as chamadas reformas estruturais do Estado.
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Resumo Este artigo busca mostrar a relagdo da juventude brasiliense com a politica institucional,
revelando o que estéd por tras da rejeigdo aos politicos profissionais e as instituicdes que ocupam. Em
vez de estereotipar a postura critica destes e destas jovens, sem antes analisar serenamente o contexto
em que essa critica surge, procurou-se mostrar o lugar de fala, a arena politica em que surge essa
critica. Nessa arena, encontra-se uma democracia institucionalizada, com elei¢cdes estaveis, mas que
ndo corresponde as expectativas que foram geradas com a sua implementacdo, junto com uma
populacado bem informada e impactada por agdes governamentais ou a auséncia destas. Sem louvores
ou reprovagbes, hd que se perguntar se esta descrenca da politica institucional revela apenas uma
desconexao de mundos ou a abertura de espago para o surgimento de novas formas de organizagao
politica. O artigo trabalha com dados da PNAD 2005 e o Indice de Desenvolvimento Juvenil da UNESCO
sobre a caracterizagdo da juventude de Brasilia e dados do TSE, sobre o alistamento eleitoral facultativo
entre jovens.

Palavras-chaves: Brasilia, juventude, participagéo politica, alistamento eleitoral

Abstract: This article intends to analize the relationship between the city of Brasilia’s youth and the
institutional politics. We show what is behind the rejection to professional politicians and to the
institutions they control. Instead of stereotipyze the critical behavior of the youth, we first analyze the
context where this refusal takes place. We find an established democracy, with stable elections, but not
corresponding to the expectations created during its implementation, added to a population that is well
informed about the youth, it is necessary to ask if this lack of trust on institutional politics shows
disconected worlds or a opened space to the emergence of new forms of political organization. This
article is based on 2005 PNAD (National Research by Housing sample) data and the Youth Development
Index of UNESCO, to describe the city of Brasilia youth, and on Electoral Supreme Court, about youth
voting registering.

Keywords: city of Brasilia, youth, political participation, electoral registration

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.205-235



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.205-235

Este estudo analisa aspectos da relacdo com a politica institucional da
juventude brasiliense, por esta ser a primeira geragdo nascida e criada apés a
redemocratizacdo, num espago simbélico que é Brasilia, capital da Republica'.
Essa tematica suscita especial interesse em razao da imagem que foi construida de
uma juventude alienada, despolitizada e desinteressada, reproduzida tanto pela
midia como por textos académicos, ainda mais reforcada no caso de Brasilia.
Nesta reflexdo, propbe-se um confronto entre o conhecimento empirico e esse tipo
de formulacao calcada em pensamentos morais ao analisar a adesdo de
determinados grupos sociais ao sistema politico vigente.

Especialmente no campo da Ciéncia Politica, hd uma tradicdo de
pensamento que tende a valorizar a relacao de determinados grupos sociais com a
politica institucional, classificando positivamente o perfil urbanizado de camadas
médias, de alta escolaridade e com féacil acesso a informacdes (LIPSET, 1987),
enquanto grupos sociais de perfil menos elitizado freqientemente sao classificados
como massa de manobra, mais suscetiveis a manipulagdes por parte dos politicos,
menos condizentes com uma moderna democracia. O perfil de cidadaos
“esclarecidos” chega quase a ser explicitamente recomendado e desejado pela
literatura como o que mais se adequaria ao sistema politico contemporaneo, dada
a conviccao da evolucdo positiva (e forte) entre a escolaridade, informacao,
interesse e participagdao. A rejeicdo as instituicbes politicas teria origem,
supostamente, nos grupos sociais de perfil menos esclarecido, que nao
compreenderiam seu funcionamento e importancia (DOWNS, 1957).

No caso brasiliense, a relacao estaria incompleta, faltaria ainda um passo a
ser dado. A evolugcdo escolaridade, informacdo , interesse e participacdo nao
existiria plenamente, sendo retida no acesso a informacdes, mas sem que isSso
despertasse o interesse e a motivacdo necesséaria para participar. Entretanto, no
decorrer dos ultimos anos, uma série de dados apontava para outro caminho,
especialmente, mas ndo s6, dentro da juventude brasiliense. Além da alta
escolaridade e do facil acesso a informagdes, que seriam um contra-argumento a
“alienacdo”, varios outros indicios apontavam nao para um afastamento alienado,
mas para uma rejeicdao da politica institucional e da classe dos politicos
profissionais, embora nao da politica em si. Entre esses dados, ressaltam-se as
pesquisas “Perfil da Juventude Brasileira”, realizada em 2004 pelo Instituto
Cidadania, e a pesquisa “Juventude Brasileira e Democracia”, realizada pelo
Instituto Brasileiro de Anélises Econémicas e Sociais (IBASE) e Instituto Pélis em

1 Parte deste trabalho ja foi apresentada como comunicacdo oral no |l Simpésio Internacional da
Juventude Brasileira, realizado em Porto Alegre, novembro de 2006. Agradego os comentérios dos
participantes do GT “Politicas Publicas”, que foram incorporados na anélise aqui feita. Agradeco
também a leitura critica feita por Luis Felipe Miguel e Maria Francisca Pinheiro Coelho.
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2005, que mais tarde vieram a ser corroborados pelo levantamento do Tribunal
Superior Eleitoral sobre o alistamento eleitoral facultativo de jovens de 16 e 17
anos nos pleitos de 2002 e 2006.

Enquanto essas pesquisas apontam o descrédito da politica e dos politicos,
procura-se aqui mostrar que, entre esses jovens, hd uma visdo critica sobre os
limites da politica institucional. Esse encontro de opinides refuta a tese de que a
nao-acdo politica é simplesmente resultado direto da alienagdo. A nao-acdo pode
revelar também uma critica, ainda que elaborada apenas no nivel do imaginario,
gue pode tanto atrair o jovem para a politica, para transforma-la, como pode
afasta-lo, sem por isso desvalorizar suas percepc¢les criticas relacionadas a
politica. A critica pode estar tanto presente na acao politica engajada, como na
auséncia dela, sem que se deva afirmar a priori que uma postura é valorativamente
superior a outra.

O futuro da nacdo

Seriam os jovens a vanguarda que transformard o pais? A geracdo que
recebe e trata de transmitir a heranga cultural recebida ja pronta da sociedade?
Essas visbes, que vém de correntes ideolégicas distintas, se encontram no
momento em que colocam uma carga, uma expectativa, enunciam um papel social
a ser cumprido pelas novas geragdes. Com essas expectativas, constroem-se ideais
e modelos de juventude. Entretanto, qual é a inser¢cdo real dos jovens nas
sociedades contemporaneas? O que pensam e o que esperam? Alguns dados

apontam uma rejeicdo quanto a assuntos ligados a politica institucional
significativamente acima da média nacional para o Distrito Federal.

E comum, na literatura politica, atribuir a falta de interesse pela politica
institucional a questdes ligadas a alienagao e desinformacao: como um cidadao nao
consegue constituir determinado didlogo com o mundo, torna-se, portanto, incapaz
de entendé-lo em profundidade. Essa abordagem é ainda mais forte quando se
trata do engajamento politico das gerac¢bes jovens atuais, comparado a passadas
(mito aureo de 68), como percebido por Irene Cardoso: “A identificacdo das
geracBes posteriores com o mito da geracdo dos anos de 1960 (...) indica um
aprisionamento das geracdes mais jovens pela imagem de uma identidade herdica
da geracao anterior” (CARDOSO, 2005, p.103).

Além da alienacdo, vérios fatores podem levar a uma rejeicao da politica.
Pretende-se mostrar quais podem ser esses fatores e contribuir para repensar o
mito de massa homogeneamente alienada e manipulada e explicitar que existe
também a rejeicao critica da politica, solidamente elaborada no nivel do imaginario
social da juventude. O contraste entre uma juventude idealista e uma carente de
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ideais e causas, entre uma engajada e outra apéatica, sera evitado. Dessa maneira,
pode-se buscar mais livremente o objeto deste texto, a juventude brasiliense e seu
imaginéario social ligado a politica. O caso de Brasilia parece ser a explicitacdo
extremada do fendbmeno constatado em outras pesquisas sobre a relacdo da
juventude com a politica institucional (MUXEL, 1997). Os dados sugerem que “n&o
sao os jovens que desconhecem a relevancia da politica, mas antes a forma
predominante de se fazer politica no pafs ndo os reconhece como interlocutores,
gerando em muitos deles indiferenca ou aversao” (ABRAMO e VENTURI, 2000, p.5).

E interessante perceber como se dé essa visdo da politica institucional na
geracdo jovem brasileira atual, precisamente por ser a primeira geracao do periodo
de construcdo da democracia. Cabe entado perceber as novas formas e temas pelos
quais os jovens se mobilizam na esfera publica, que também podem apontar para o
quadro de crise das formas tradicionais de participacao e socializagédo politica de
modo geral. Assim, busco perceber o que é externalizado pelos jovens de Brasilia
em relacao a politica institucional, e, principalmente, como essa mensagem é
externalizada. Isso revela muito dos jovens, de seu imaginario e, muitas vezes, da
prépria politica.

Ha algumas elaborac¢des conceituais que sao a base deste artigo, e uma
area conexa que transmite interpretagbes que vao dando a maleabilidade
necessaria para perceber o fendmeno estudado. Dentre essas palavras, todas
cheias de valoragdes, estao: juventude, alienacdo, apatia, acdo politica, partidos
politicos, representacao e participacao.

“A juventude ndo é progressista nem conservadora por indole, porém, é uma
potencialidade pronta para qualquer nova oportunidade?®”
(MANNHEIM, 1968, p.73)

Esse trecho da obra de Karl Mannheim, retirado de um texto seu da década
de 1920, aponta um enfoque metodolégico essencial para trabalhar a categoria da
juventude: com base nele, pode-se evitar o lugar comum de se analisar jovens e
movimentos juvenis tendo como ponto de referéncia basico o modelo de ativismo e
participagdo que marcou a geragao de 1968.

Dentro da abordagem politica, os éangulos pelos quais a juventude é
colocada em anélise geralmente focam na sua dimenséo de agente transformador e
propositor de transformacdes, como sujeito capaz de introduzir mudancas reais na
sociedade (FORACCHI, 1965, p.172). Nessa abordagem, os jovens sdo vistos como
a possibilidade de renovacao moral das sociedades. No Brasil, os discursos de

2 Grifo da autora.
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politicos populistas sobre os jovens e estudantes, desde os anos 19303,
reproduziam e estimulavam o mito da juventude progressista, que encontrava eco
mesmo no discurso de lideres estudantis, que se acreditavam incumbidos de uma
“missao” salvacionista.

Um ponto importante, que se faz presente nesse debate, € o enfoque
geracional desses estudos. Ha a disputa por duas visées. Uma, geralmente mais
tradicional, da juventude como responsavel pela reproducdo da heranca cultural de
uma sociedade, e al a preocupacgao com suas posturas de cunho politico, para que
ocorram dentro de um padrao esperado. Outra, a visdo de que a juventude é
obrigatoriamente a energia revitalizante de uma sociedade, ou seja, tem a
responsabilidade ndo de reproduzir, mas de questionar e transformar algumas
condicdes sociais de seu grupo*. Ha elaboracdes com tons quase de convocatéria
direcionado aos jovens e a quem tem acesso a seus grupos, solicitando que este
“recurso” social ndo seja desperdicado (MELUCCI, 1997).

Nas duas visdes, é esperado um papel da juventude, sao criadas
expectativas sobre suas agdes, sem que, antes, haja espaco para que esse grupo
possa se colocar em posi¢cdo de sujeito de seus anseios e, conseqientemente, suas
acGes. Nesse trabalho, ha uma preocupagcdo de tentar ao menos captar quais
seriam esses anseios. Como constatou Helena Abramo em seu trabalho:

“... se produziu uma espécie de ‘fixacdo’ do modelo ideal do
comportamento juvenil nos movimentos da década de 60. (...) E a
partir dessa 6tica que a geracao jovem mais recente aparece
principalmente marcada pela negatividade, pela auséncia da
capacidade da reflexdo critica da ordem social, pela passividade em
relacdo aos valores e praticas sociais inscritas nas tendéncias
sociais da época; essas auséncias revelariam um desvio, uma traicao
da prépria esséncia da condicao juvenil” (ABRAMO, 1994, p. xiii).

Outra ocorréncia de “juventricismo” ocorre em estudos mais recentes, de
inspiracao pés-moderna, ao tratar da boemia juvenil, da transgressao elitizada, de
“estilos de vida” associados a juventude, que ganharam o tratamento de “culturas
juvenis”. Ao tentar responder a demanda desse segmento por uma maior insergcao
social, tentou-se superar a idéia de que a juventude seria apenas uma etapa de
socializacdo e preparacdo para a vida adulta, constituindo um momento em si, sem
precisar estar sempre relacionado ao momento da maturidade. Por mais que

3 A criagdo da UNE (Unido Nacional dos Estudantes) em 1937, inicialmente estimulada pelo governo
Getulio Vargas, talvez seja um dos casos mais claros, além de prépria propaganda da entidade enquanto
protagonista de campanhas como “O Petréleo é Nosso” e a “Campanha em Defesa do Patriménio
Territorial e Econ6mico”, por exemplo.

4 Um dos textos mais conhecidos desta linha é o “Jovem Radical” de Octavio lanni (1969).
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responda a uma demanda efetiva de reconhecimento de grupos juvenis, essa
abordagem ainda guarda elementos de um olhar externo, um olhar adulto sobre
seu objeto de pesquisa. Ha que se perguntar sobre a ndo existéncia de uma
categoria de analise da “cultura adulta”, ou “cultura idosa”, por exemplo (MULLER,
2004; 2006). A diversidade de estilos de vida experimentados pelas geragdes
jovens de hoje é muito mais reflexo de uma sociedade que guarda em si diversos
estilos multiplos de existéncia social do que algo diretamente relacionado a idade
das pessoas, ocasionado por algum determinismo etério.

Entretanto, essa explicagcao baseada na existéncia de uma “modernidade
reflexiva” € muito mais recorrente em estudos sobre sociedades em geral que sobre
as ditas “culturas juvenis”, que se tornaram um segmento ex6tico para observacédo.
A contribuicdo desta abordagem é evitar a homogeneizacao ao analisar os
segmentos juvenis, para ndo cair na construcdo de um “tipo ideal” jamais
encontrado na realidade. A condicao juvenil é e era, ao longo da “modernidade” e
contemporaneidade, uma condicao polémica e por vezes indefinida, fruto da
contradicdo posta e reposta entre instituicbes sociais e possibilidades de
autonomia dos jovens. Esta concepc¢do contraditéria da condi¢do juvenil na verdade
pode ajudar a compreender as nuances das continuidades e descontinuidades
entre as rebeldias juvenis do século XX e as do inicio do século XXI.

Acao Politica

Intencionalmente, este trecho se intitula “acao politica” embora trate mais
especificamente da literatura sobre “alienacdo” e “apatia”. Essa denominacgao
ocorre em razdo da adog¢ao da abordagem weberiana sobre a acao, que considera
gue a nao-agdo é também considerada uma agao social, na medida em que lhe é
atribuido um sentido, uma razéo para sua ocorréncia. Partimos deste pressuposto
e consideramos a rejei¢ao a politica como uma opinido, na medida em que é uma
acdo escolhida entre outras®. Trata-se mais da condicdo de “alheamento” do que
de “alienacao”.

O termo “alienagdo” é empregado em variados contextos, sendo que had um
amplo debate sobre o conceito de alienacdo e sua importancia no conjunto dos
escritos de Marx. Para Louis Althusser, por exemplo, trata-se de um tema de
juventude, abandonado na obra madura de Marx, quando ja fora enterrado “o mito
filoséfico (teérico) do homem” (ALTHUSSER, 1965, p.203). Independentemente
desta polémica, “alienagao” aparece como um dos conceitos centrais do marxismo
ao longo do século XX.

5 0 exemplo mais comum, embora polémico, deste enfoque nos estudos eleitorais é o voto nulo.
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Na obra de Marx, a alienacao se refere ao fato de que os serem humanos
deixam de ser sujeitos para se tornarem objeto dos processos sociais. Embora a
religido seja o protétipo deste processo (0 homem se coloca na posigao de criatura
de um deus), é a alienacdo no trabalho que retém a atengdo de Marx. Em outras
palavras, “a alienacdo significa a incapacidade de conectar, ao nivel cognitivo, a
atividade individual com a producdo da realidade social e econémica” (MIGUEL,
1999, p.179). A partir dai, torna-se possivel identificar uma alienacdo
especificamente politica, traduzida pelo desconhecimento e pela nao-participacéo
nas atividades politicas. O mundo da politica se apresenta como afastado,
inatingivel; as regras sociais aparecem como algo externo, algo que se impde as
pessoas, e hdo como o fruto da interacao de mulheres e homens na sociedade.

Assim, a alienacao politica — aquilo a que se refere, em geral, o uso
cotidiano da palavra — se aproxima da tematica da “apatia”’. Antes de condenar os
“alienados” ou “apéticos” com base num modelo normativo de “bom cidad&o”,
como muitas vezes ocorre, convém observar que existem razBes empiricas que
motivam este comportamento, uma vez que as estruturas do campo politico séo
efetivamente excludentes e a maior parte das iniciativas de intervencao se
mostram, de fato, fadadas ao fracasso. Estas seriam possiveis causas da apatia
politica: a alienacdo, o sentimento de impoténcia, o boicote ao sistema politico e
até mesmo a satisfacdo com este (HUNTINGTON, 1975). Pode-se dizer que, na
verdade, algumas das motivagdes para a apatia politica sdo também as motivacdes
para o ativismo politico (RAMOS, 2001), a excegdo do sentimento de impoténcia.

Para que se cobre certa atuacéao politica, ha que se perguntar qual é a real
abertura a mudangas sociais provocadas por grupos subalternos nos sistemas
politicos vigentes, visto que até mesmo as preferéncias eleitorais — arena de
participacdo tida como principal nas democracias liberais — ndo vém se traduzindo
em mudancas politicas desejadas. Sartori (1994) afirma que as pessoas nao estédo
envolvidas por ndo terem a competéncia ou o interesse suficiente para manifestar
escolhas. Mesmo que se concordasse com os pressupostos de sua anélise, valeria
guestionar: o que ocorre com as pessoas que possuem a competéncia e o interesse
para se envolverem em questdes politicas?

Um ponto importante é que para responder a esta indagacéo nao basta
focalizar no campo dos politicos profissionais, que seriam um exemplo bem
sucedido para Sartori. Numa democracia concorrencial, com espacos institucionais
limitados de acao politica, ha filtros que existem justamente para inibir a
concorréncia, e assegurar que determinados grupos participem mais que outros.
De maneira mais clara: aqueles que ndo tém condigdes de se inserir no campo
politico institucional encontram-se em desvantagem para fazer com que suas
posi¢des tenham impacto na a¢gdo governamental.
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A cidade-capital

Ao falar de qualquer aspecto da cidade de Brasilia e sua regiao
metropolitana, ha que se tratar do discurso inaugural que construiu este espaco
urbano, que esteve intensamente presente na agenda politica do pais de 1956 até
0S primeiros anos ap6s a inauguracdo da cidade. Esta necessidade se coloca tanto
pelo fato de Brasilia ser efetivamente um marco do urbanismo das cidades
planejadas como pelo fato de que nela, ndo s6 o espag¢o urbano, mas,
fundamentalmente, o politico influenciaram na constituicdo da cidade e de sua
ocupacdo. A politica é a razdo de sua existéncia, o que impacta a cidade tanto
positiva como negativamente.

O discurso de defesa da criacdo da cidade, dentro de um projeto
desenvolvimentista que prometia refundar o pais a partir de uma nova capital,
revelou-se de certa maneira artificial. Mitos propagandeados de que a partir desta
nova cidade haveria uma outra forma de fazer politica sendo instituida logo foram
dando espago a enormes estimulos e beneficios para que os entdo deputados e
funcionarios publicos aceitassem sair do Rio de Janeiro (no seu auge de “cidade
maravilhosa”) e se mudassem para um canteiro de obras no meio do cerrado. E
mesmo com estas concessdes, a resisténcia foi tanta que até hoje algumas
reparticbes estatais permanecem com sede no Rio (ou entdo contam com sedes
duplas), a exemplo da Petrobras, BNDES, Furnas, IBGE, IPEA, DNER e Casa da
Moeda.

Sendo uma criagdo artificial, e ndo espontanea — caso de surgimento da
maioria dos aglomerados urbanos no mundo — e tendo um discurso de criagdo que
dava a cidade uma “missdo” dentro de um projeto nacional, a cidade despertou em
torno de si grandes expectativas, em grande parte frustradas pela instauracao do
regime militar trés anos depois de sua inauguracao. Prometida como uma etapa de
um projeto de desenvolvimento, a cidade comegou sua histéria condenada a ser
nao apenas um escritério matriz do Estado, mas uma sede do poder que se
distanciava intencionalmente do povo brasileiro. O periodo em que a cidade
comecou a ser planejada, construida e habitada merece especial atencédo. Pensada
entre a ditadura de Vargas (1937-1945) e o regime militar (1964-1985), a cidade é
um registro material de uma época de ideais que, mesmo incompletamente, foram
concretizados. Ha quem diga que, com todas as imperfeicdes que traz a realidade
empirica, morar em Brasilia € um privilégio, pois ndo se mora numa cidade, se
mora numa idéia, num registro da imaginagao que teve espa¢co num breve periodo
democrético.

Embora Brasilia tenha cumprido importante papel, implementado com
razoavel éxito pelos militares, de contribuir para a integracédo regional do pais
dentro de seu interior — facilitado pela expansao da fronteira agricola — a integracao
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politica da cidade com o pafs e com sua populacao teve seu inicio adiado para
mais de 20 anos depois de sua inauguracdo. Em relagcdo a integragcdo regional,
Brasilia se firmou como p6lo atrativo de imigrantes, vindo tanto dos estados
limitrofes, como de outros estados do nordeste. A primeira onda de imigrantes
recebidos pelo planalto central foi constituida por aqueles que vieram a ser
chamados de “pioneiros” ou “candangos”, os desbravadores iniciais deste campo,
que foram se instalando na cidade e forgando o projeto urbano inicial a contemplar
as chamadas cidades-satélites. A permanente tensdo entre a area planejada (e
tombada como patrimonio histérico cultural pela UNESCO desde 1987) e as areas
que foram habitadas antes e depois da inauguracdo do centro urbano se torna
ainda mais delicada devido ao estatuto constitucional desta Unidade Federativa,
pois ha impedimentos juridicos sobre o reconhecimento destas cidades satélites
enquanto municipios de fato. Seus administradores sdao nomeados pelo governador
do Distrito Federal e grande parte dos equipamentos publicos (bibliotecas e
hospitais, por exemplo) ainda se concentra no Plano Piloto, sem falar nos postos
de trabalho do mercado formal.

“Os jovens nascidos ou criados na periferia — antes de tudo, devido a
brutal e perversa diferenca de renda — também polemizam sobre o
significado da cidade, comparam-se aos do Plano Piloto e sentem-se
discriminados por varias razdes: pelo fato de morarem na periferia,
pela sua aparéncia e vestuario, pelas dificuldades que isso impde na
busca de emprego e pela condi¢do racial” (ABRAMOVAY, et al.,
1999)

Esta tensdo permanente da divisao territorial j& resultou em projeto de
emenda constitucional® que sugere a criacdo do Estado do Planalto Central,
tornando apenas o Plano Piloto e seus arredores a capital Brasilia e sugerindo
Taguatinga como capital deste outro Estado, que englobaria também cidades do
entorno, localizadas em Goias e Minas Gerais.

Mais recentemente, a cidade vem se firmando na légica da rotatividade de
habitantes que vém e vdo em razdo de seus contratos de trabalho, funcionarios
transferidos na maior parte das vezes, que garantem a cidade certos aspectos de
uma cidade de “estrangeiros”, de pessoas que se mudam para uma cidade onde
nao possuem vinculos familiares prévios, que por vezes moram s, e seus vinculos
se formam fundamentalmente pelas relagdes de trabalho. A forte presenca de
familias mononucleares e a fragilidade dos vinculos sociais sao vistas por alguns

6 0 projeto (PEC 00056/1996) é de autoria do ex-senador Francisco Escércio (PMDB/MA). H& também
um projeto de lei de autoria do deputado federal Alberto Fraga (PMDB/DF) que sugere um plebiscito
para decidir sobre o assunto. (PL4680/2004).
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pesquisadores como um cenario que desestimula a solidariedade entre os
habitantes da cidade, ocasionando um individualismo urbano acentuado (NUNES,
2004).

Entretanto, ha que se perguntar se, sob um aspecto complementar, essa
auséncia de vinculos sociais prévios nao constituiria também numa maior liberdade
e autonomia na forma dos individuos se apresentarem para o mundo, uma vez que
as expectativas geradas em cima do comportamento de cada um séo reduzidas. No
centro desta analise estad a relagcédo entre o conceito de "performance" e "fachada"
feita por Erving Goffman (1975). Goffman relaciona todos os elementos do atuar
cénico em sua explicacdo: um ator atua em uma posi¢cao onde ha o palco e os
bastidores; ha relacdo entre a peca e a sua atuacao; ele estéa sendo visto por um
publico mas, ao mesmo tempo, ele é o publico da peca encenada pelos
espectadores, parte integrante de seu meio.

De acordo com Goffman, o ator social tem a habilidade de se posicionar,
escolher uma postura para cada palco e sua peca, assim como o figurino que ele
usaré para cada publico. O objetivo principal do ator é manter sua coeréncia e se
ajustar de acordo com a situacdo. Isso é feito, principalmente, através da interacao
com os outros atores. Estando num palco onde s&o reduzidos os grupos sociais que
constituem sua platéia, os atores podem, entédo, ter mais momentos de despimento
de suas maéscaras sociais. H4 menos expectativas sobre eles.

J& uma andlise das caracteristicas socioecondmicas da populacao
brasiliense revela outro perfil peculiar. Levando em consideragdo aspectos como
escolaridade, renda e tipo de ocupacao econémica, é possivel ver grupos que séo,
internamente, altamente homogéneos embora, comparados entre si, revelem uma
sociedade altamente hierarquizada, concentrando guetos de classe média
(basicamente composta pelo funcionalismo publico) e de pobreza e miséria
(autonomos e desempregados). O elitismo exacerbado do Plano Piloto e as
precérias condi¢cdes de vida existentes em grande parte das cidades satélites do
Distrito Federal e seu entorno oferecem um espelho das desigualdades sociais do
pafs, variando do urbano desejado a urbanizacao realizada (NUNES, 2004).
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As juventudes candangas

A populagéo jovem do Distrito Federal contabilizada pelo Censo 2000 era de
459.224 pessoas, dos 15 aos 24 anos, o que corresponde a cerca de 28% de sua
populacao total. Para todos os outros anos, utilizaremos estimativas demogréficas
calculadas de acordo com informagdes obtidas no IBGE. Um indice criado pelo
escritério da UNESCO no Brasil, inspirado no IDH, foi construido para analisar
especificamente as condi¢cdes de vida do segmento juvenil que se encontra na faixa
dos 15 aos 24 anos, o chamado Indice de Desenvolvimento Juvenil. Por este indice,
€ possivel observar em que medida os equipamentos publicos dao conta de
responder as demandas desta populagcao (WAISELFIEZ, 2004).

Os indicadores de base foram assim construidos:

» Analfabetismo: porcentagem de analfabetos na faixa de 15 a 24 anos em relagéo
a populacédo total da mesma faixa etaria. Fonte: PNAD (Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios).

» Escolarizacdo Adequada: porcentagem de jovens de 15 a 24 anos que freqlientam
escola de Ensino Médio ou Superior em relacao a populacdo total da mesma faixa
etaria. Fonte: PNAD.

* Qualidade do Ensino: média estandardizada das escalas de proficiéncia da 8°
série do Ensino Fundamental e da 3% série do Ensino médio, nas areas de Lingua
Portuguesa e Matematica. Fonte: SAEB (Sistema de Avaliacdo do Ensino Basico).

* Mortalidade por Causas Internas: taxa de 6ébitos em 100.000 jovens de 15 a 24
anos, atribuidos a causas internas, segundo definicdo da Classificacédo
Internacional de Doengas — CID-10. Fonte: SIM (Sistema de Informacdes sobre
Mortalidade).

» Mortalidade por Causas Violentas: taxa de ébitos em 100.000 jovens de 15 a 24
anos, ocorridos por causas violentas (suicidios, acidentes de transporte e
homicidios, segundo definicdo da Classificacao Internacional de Doencgas — CID-10.
Fonte: SIM.

* Renda Familiar per capita: valor do rendimento mensal familiar dividido pelo
ndmero de membros da familia dos jovens na faixa de 15 a 24 anos. Fonte: PNAD.

Esses seis indicadores foram combinados para estruturar os trés indices
parciais: de educacdo, de salde e de renda, constituindo o [ndice de
Desenvolvimento Juvenil. A juventude do Distrito Federal aparece entre as cinco
primeiras posi¢des em praticamente todos os indicadores positivos (em relacao aos
indicadores da éarea de educacdo e renda; ficando em primeiro ou em segundos
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lugares nos indicadores de base) na lideranca em termos de qualidade de vida. A
excecdo é o alto indice de mortes por razbes violentas. A posicao geral do Distrito
Federal no fndice de desenvolvimento é a 22 colocacéo (perde apenas para Santa
Catarina), o que certamente caracteriza uma ampla oferta de servicos publicos que
asseguram significativa qualidade de vida.

Um indicador que nao é considerado por este indice, mas é essencial para a
analise aqui empreendida, é o acesso a meios de comunicagao, como TV, radio,
jornais impressos, e internet. Para sinalizar o alto acesso a meios de informacao,
pode-se ver a taxa de acesso a internet no Distrito Federal, que é de 419% da
populacao acima de cinco anos com acesso nos Ultimos trés meses a rede,
enquanto a taxa nacional é de 21% (PNAD, 2005). Portanto, o meio de
comunicagao mais elitizado atualmente atinge quase a metade da populacéo.

Geragdo democrata

A escolha por trabalhar aproximadamente com a faixa etaria de
aproximadamente 15 a 25 anos foi feita ndo apenas com base no conceito padréo
de juventude para pesquisas estatisticas, ou devido ao conceito de geracdo como
tempo que leva para uma pessoa atingir a idade de montar seu préprio nucleo
familiar. Esta escolha se deu pelo recorte do grupo etario que teria nascido ja num
regime assumidamente democrético, que oferece certas vivéncias e oportunidades
de socializagao politica distintas. Aqui, o conceito de geracdo, no sentido de
compartilhamento de certas experiéncias, de construcao de referéncias comuns foi
o determinante (MANNHEIM, 1968).

Tem-se como referéncia os seguintes marcos histéricos como pontos de
partida para o regime democratico: eleicdes parlamentares multipartidarias (1982),
o movimento pelas Diretas Ja (1984), a posse de um presidente civil (1985), a
promulgagdo da nova Constituicdo (1988), as eleicdes diretas para presidente
(1989) e o impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Mello (1992). Ou
seja, os nascidos nesse periodo compdem nado sé uma faixa etaria, mas também
um grupo que teve sua inser¢do social num pais que ja contava com elementos
institucionais que |hes garantiu uma socializagao politica diferenciada das geracdes
anteriores. Por exemplo, a disciplina “Educacao Moral e Civica” ndo fazia mais
parte do curriculo obrigatério das escolas’; ja havia legislacdo que garantia a livre
associac¢do civil, inclusive para grémios estudantis; a televisédo e demais meios de
comunicagdo ja veiculavam propaganda politica de diversos partidos; nao havia
mais censura em meios de comunicacao ou na producgado cultural. Esta geracdo

7 Em algumas regides esta disciplina se chamava OSPB - Organizacdo Social e Politica do Brasil. E, nas
universidades, o nome também poderia ser EPB (Estudo de Problemas Brasileiros).
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cresceu ja contando com certa oferta de espacos publicos a serem ocupados,
incomparavelmente maior a oferta de qualquer geracao anterior, garantida nao sé
pela auséncia da censura, como também pela crescente complexificacdo social do
pais®.

Além destes fatores, que sdao em grande parte comuns as juventudes de
outras regides brasileiras, ha que se enfatizar que séo fendmenos mais vivenciados
ou acompanhados pela juventude do Distrito Federal na medida em que a politica
se faz presente no cotidiano da cidade (lendas urbanas e noticias de jornais locais
sao relacionadas a politica nacional), e ha também a questao da proximidade com
a sede fisica dos 6rgaos publicos e entidades como partidos politicos, sindicatos
nacionais etc.

Certamente, a coexisténcia no mundo por si sé ndo assegura que um grupo
faca parte da mesma geracao (MANNHEIM, 1982). H& uma multiplicidade de
fatores que condicionam as experiéncias sociais destes jovens, seja a classe social
de sua familia, se sua moradia é em éarea rural ou urbana, se pertence ou nao a
grupos étnicos marginalizados, seu género, opgao religiosa, dentre tantos outros
recortes possiveis. Entretanto, para esta analise, o peso desses fatores ndo seréa
igualmente considerado. O recorte se guia pelo local de moradia e faixa etéria.

Falas

Parte dos dados utilizados neste artigo foi tirada da pesquisa “Juventude
Brasileira e Democracia” do IBASE/POLIS, que teve como objetivo conhecer os
limites e possibilidades de participacdo em atividades politicas, sociais e
comunitérias dos (as) jovens (15 a 24 anos) de oito Regides Metropolitanas do pais
(Belém, Belo Horizonte, Brasilia, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e
Salvador), totalizando uma amostra de 8000 jovens no Brasil, sendo 600 jovens no
Distrito Federal, entrevistados entre os meses de setembro e novembro de 2004.

A pesquisa foi realizada através de dois métodos: pesquisa de opiniao
(quantitativa) e grupos de diadlogo (qualitativa), estes ultimos baseados na
metodologia Choice Work Dialogue Methodology’. Na regido metropolitana de
Brasilia, a pesquisa foi coordenada por Ozanira Ferreira da Costa, doutoranda do
Departamento de Servico Social da UnB.

& Neste ponto, é importante frisar que o Movimento Estudantil j& ndo conta com a adesdo unanime dos
estudantes enquanto principal canal de atuacdo politica. Antes de dizer que hd uma crise de
participacdo, entretanto, hd que se perceber outras formas de atuacdo incorporadas aos movimentos
sociais, sejam novidades tematicas como entidades que discutam raca e orientacdao sexual, sejam
entidades com outros modelos de gestdo, com menor nimero de associados e participacdo mais
focada.

° Metodologia utilizada pelo Canadian Policy Research Networks (CPRN).
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0O modelo de amostragem utilizado foi o de conglomerados, aplicado em
duas etapas. A selecdo dos conglomerados (setores censitarios do IBGE) na
primeira etapa foi realizada com probabilidade proporcional ao tamanho, na qual a
medida foi o nimero de jovens de 15 a 24 anos residentes nos setores. Na segunda
etapa foram selecionados, dentro de cada setor censitario, dez jovens para serem
entrevistados. O modelo de amostragem deu a cada jovem das Regibes
Metropolitanas e Distrito Federal igual probabilidade de ser selecionado (a) para a
amostra 210,

Os grupos de didlogo foram estruturados da seguinte maneira: entre os
previamente entrevistados por meio de questionario houve o convite para que
continuassem participando da pesquisa, que foram posteriormente contatados.
Ocorreram cinco encontros, com cerca de noventa jovens puderam “dialogar” sobre
os seus pontos de vistas dos temas em questdo. Os pressupostos do roteiro
metodolégico eram de que “a opiniao nao é formada individualmente, mas na
interacdo com informacgdes recebidas e com outras pessoas” (IBASE, 2005).

Na pesquisa realizada em Brasilia, o Grupo de Dialogo teve o seguinte
perfil: noventa jovens de dezenove cidades ou Regides Administrativos do Distrito
Federal com predominancia absoluta de jovens da Ceilandia (dezenove), Santa
Maria e Gama (nove jovens), e Sobradinho e Plano Piloto (oito jovens). No Plano
Piloto, estédo incluidos os jovens do Cruzeiro e do Lago Norte. A maioria é da classe
C, com 42 jovens, seguidos das classes D/E, com 29 jovens, e das Classes A/B,
com 19 jovens. Todos frequientam ou freqlentaram a escola: 21 tém o ensino
fundamental (incompleto ou completo), 55 o ensino médio (incompleto ou
completo) e 14 o ensino superior. Entre os noventa jovens, 36 trabalhavam quando
a pesquisa foi realizada.

As perguntas centrais dos Grupos de Didlogo questionavam:

1 Pensando na vida que vocé leva como jovem brasileiro (a), o que pode
melhorar na educacdo, trabalho e nas atividades de cultura e lazer?

2 A partir das melhorias listadas, como vocés estariam dispostos (as) a
participar para que elas se tornem realidade?

3 O que mais te preocupa no Brasil?

4 Que recado vocé daria para os governantes / politicos?

A segunda pergunta ofereceu trés “tipos ideais” de participa¢do para que os
jovens escolhessem seu caminho:

10 As explicagdes metodolégicas baseiam-se no relatério do IBASE.
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Caminho Participativo 1. Eu me engajo e tenho uma bandeira de luta

“A participacdo politica da juventude ocorre por meios que vdo além do
voto. Esse engajamento também se dad na atuacdo firme e direta em
partidos politicos, organizacbes estudantis, conselhos, ONGs e
movimentos sociais, ou seja, em instituicées que organizam a sociedade e
controlam a atuac¢do dos governos.”

Caminho Participativo 2: Eu sou voluntario (a) e faco a diferencga

“Jovens voluntdrios (as) ajudam a diminuir os problemas sociais. Realizam
diferentes atividades tais como manutencdo de escolas, recreacdo com
criangas pobres e hospitalizadas, campanhas de doacdo de alimentos e
diversas outras acdes desse tipo.”

Caminho Participativo 3: Eu e meu grupo: nés damos o recado

“Os (As) jovens praticam e fortalecem o direito a livre organizacdo. Eles
(as) formam grupos culturais (esportivos, artisticos, musicais etc.),
religiosos, de comunicagao (jornal, pagina na Internet, fanzine etc.), entre
outros, compartilhando idéias com outros (as) jovens.”

O contra exemplo

O caminho 1 foi o que teve a menor adeséo dentre os jovens brasilienses.
Como ponto favoréavel, esta participacdo mais institucionalizada é vista pelos jovens
como o caminho que leva diretamente ao governo. Destacaram a importancia da
participac¢do politica como a forma mais concreta de atingir seus objetivos.

Entretanto, os empecilhos para este tipo de acdo politica sdo vérios:
descrenca nos polfticos, vistos como incorretos; descrédito nos resultados das
acoes; compete com a necessidade de trabalhar e ganhar dinheiro. Os jovens
também manifestaram a visdo de que através dos movimentos politicos eles se
tornam visiveis aos olhos da sociedade, embora grande parte néo se veja nesse tipo
de politica, como se fosse algo muito distante de suas realidades.

Nesta avaliacdo, vale fazer uma relacdo com os dados da pesquisa
quantitativa: para os jovens entrevistados, a maioria dos politicos nao representa
os interesses da populagdo: 64,7% em nivel nacional. No DF esse percentual
atingiu mais de 80%.

Os escandalos politicos e financeiros que pautaram o noticiério politico nos
altimos anos fortaleceram a perda de confianga dos cidadaos de modo geral, e ndo
apenas dos jovens, em relacdo a classe politica. Ha certa sensag¢ao de nojo ao se
referir a politicos profissionais. A pesquisa quantitativa aponta nacionalmente que
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65,6% - no Distrito Federal o percentual cai para 599 - procuram se informar
sobre politica; 24,7% (no Distrito Federal 33,7%) nado procuram se informar. O fato
de os jovens do Distrito Fderal terem a menor taxa de busca por informagdes do
noticiario politico ao mesmo tempo em que tém mais condi¢cbes de fazé-lo é
especialmente instigante. Pode significar tanto alienagdo como indicar que, mesmo
sem buscar informac¢des nos jornais, eles ja dispdem de outros meios para receber
as noticias, ou pode mesmo ser uma decisado, baseada num cansaco e overdose de
noticias negativas.

Essa perda generalizada de credibilidade estabelece um tipo de ruptura dos
lagos que poderiam unir os jovens ao mundo politico. Cada vez mais, 0 campo
politico é percebido como um mundo “paralelo”, muitas vezes incompreensivel,
tornando dificil para os (as) jovens se identificarem e se situarem neste campo.

Mesmo quando essa resisténcia a politica profissional é visivel a classe politica,
ainda nao se vislumbram solucées, como aponta Helena Abramo:

“A maior parte dos atores politicos queixa-se da distancia que os
jovens tém demonstrado para com as suas proposi¢cdes, bandeiras e
formas de atuacado, o que reflete, em primeiro plano, uma
preocupagdo com a renovagcdao de quadros no interior dessas
organizagdes, mais do que em tratar e incorporar temas levantados
pelos préprios jovens” (ABRAMO, 1997, p.27).

Dentro do Grupo de Diélogo, houve falas que argumentavam que o caminho
da politica institucional era efetivamente o caminho mais adequado para que se
reivindicassem direitos sociais, mas os jovens nao conseguiam se perceber fazendo
politica da maneira como é feita nas instancias institucionais de deliberacéo.

“O descrédito na classe politica e no sistema politico foi outro ponto
alto, deixando um clima de pessimismo diante das tematicas
trabalhadas, sob o argumento de que [os jovens] ndo sao ouvidos ou
que governantes ndo cumprem suas promessas” (COSTA, 2005,
p.19).

O caminho 2 foi visto nos Grupos de Dialogo do Distrito Federal como o
melhor caminho para a realizacdo do trabalho comunitéario. Este caminho é o da
“acao voluntaria / comunitaria”, entendida pelos jovens como fruto de uma acao
coletiva. Os jovens sao af favor desse caminho por ser o caminho mais rapido, pelo
qual se pode agir por conta prépria ja que “o governo demora muito para resolver
os problemas”. Como obstaculos a participagdo, foram apontados que a

z

experiéncia neste tipo de agdo é um trabalho de ocupacdo, mas ndo tem as
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caracteristicas necessarias para ser vista e valorizada profissionalmente, nao
podendo ser apresentada no curriculo profissional, por exemplo; além de ser pouco
eficiente para mudar a realidade de maneira estrutural.

O caminho 3 é visto como o da cultura. As vantagens de participar deste
tipo de acédo é que nela estd uma oportunidade concreta de expressar suas idéias
democraticamente. Para os jovens do Distrito Federal, o aspecto positivo desse
caminho é que privilegia o trabalho em grupo desde o infcio. Pesam contra ele os
fatos de que ag¢des culturais nédo possuem forca politica, de que o governo nao da
crédito a essas agdes e as atividades afastam o jovem da escola por serem muito
mais atraentes, reforcando a idéia de que a escola é uma obrigacdo macante de ser
cumprida. Este € o que tem maior aceitagcdo no Distrito Federal e foi percebido
como a forma mais genuina de organizagdo da juventude, ainda que relacionado
quase que estritamente a atividades de lazer. Outro aspecto valorizado nesse
caminho foi a acédo em grupos, que sao vistos como possibilidades de formacao e
de conquista de visibilidade.

No Grupo de Didlogo foi perguntado: Que recado vocé mandaria para as
pessoas que tomam decisdo em nosso pais? As principais respostas dos jovens do
Distrito Federal foram:

e Para os governantes serem mais responsaveis;
e Darem mais atencdo aos jovens;

e Combaterem a fome e a pobreza;

e Investirem em educacao;

e Acabarem com a corrupcéo e

¢ Renovarem as formas de fazer politica.

De acordo com o Relatério Final do IBASE/POLIS, o resultado do Grupo de
Didlogo do Distrito Federal diferenciou-se muito dos demais também neste item,
priorizando temas relacionados a politica em relagdo as outras regides. Esta
observacao reflete também o resultado da sistematizacao de termas abordados
livremente dentro dos grupos, na qual assuntos ligados a politica também tiveram
uma presenca mais forte no Distrito Federal do que nas outras regibes

metropolitanas:
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Tabela 1. Preocupacgao dos(as) jovens no Brasil segundo temas e ordem de
incidéncia por regido

Temas/questoes Classificagdo da incidéncia nas RM e no DF

mais recorrentes
2 1 2 1 1 1 2

Violéncia / Falta de
Seguranga /
Criminalidade

nos Grupos de
Dialogo
Trabalho/ Emprego 3 2 1 1 3 2 1 2
/ Desemprego /
Falta de
oportunidade / 1°
Emprego

Educacao 4 4 3 2 2 3 3 4

Miséria / Pobreza / 1 3 5 3 4 4 4 3
Fome /
Desigualdade / Ma
distribuicao de
renda

Saide / / / 4 / 4 / /

Discrimagdo / 5 / / / / / / /
Racismo /
Preconceito

Politica / / 5 4 / / / 5 5
Corrupgao /
Descaso do
Governo com

jovens / Falta de
consciéncia dos
governnates

Drogas / / / 5 5 / / /

Sociedade/Valores / / / 5 / / / /
/ Brasil / Situagéo
do povo

Fonte: IBASE/POLIS, 2005
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Alistamento eleitoral

Entre os dados “positivos” que o TSE divulgou em sua campanha de
estimulo ao voto, como respostas as campanhas pelo voto nulo organizadas por
eleitores descontentes com o sistema politico, estava uma tabela que indicava que
0s jovens estavam animados com a democracia, ansiosos por vivenciar seu
primeiro voto.

Tabela 2. Crescimento de eleitores entre 16 e 17 anos (2002-2006)

Aumento no
Unidade Jovens com Total de Jovens com Total de namero de
) titulo em eleitores na titulo em eleitores na | eleitores jovens
Federativa 2002 UF em 2002 2006 UF em 2006 | entre 2002
(%) (%) 2006
(%)
1° || Rio de 91.17 0,8 149.18 1,3 63,6
Janeiro
2° || Para 79.35 2,2 126.30 3,0 59,1
3° || Sao Paulo 310.95 1,2 493.75 1,7 58,7
4° (| Amazonas 38.46 2,5 60.7 3,3 56,1
5° (| Pernambuco 107.86 2,0 168.05 2,8 55,7
6° | Alagoas 40.63 2,5 62.30 3,3 53,3
7° | Espirito 37.07 1,7 56.33 2,4 51,9
Santo
8° | Ceara 128.95 2,6 194.20 3,6 50,5
9° | Minas 206.32 1,6 307.45 2,2 49,0
Gerais
10° || Amapéa 11.69 4,0 16.72 4,6 42,9
11° [ Maranhao 112.53 3,3 159.37 4,0 41,6
12° || Sergipe 21.18 2,2 42.37 3,2 35,8
13° || Santa 70.15 1,8 94.90 2,2 35,2
Catarina
14° (| Mato Grosso 31.98 2,2 42.74 2,7 33,6
do Sul
15° || Rondénia 25.99 2,9 34.58 3,5 33,0
16° || Bahia 187.96 2,2 237.25 2,6 26,2
17° | Rio Grande 63.98 3,3 80.47 3,8 25,7
do Norte
18° || Paraiba 78.11 3,3 96.23 3,7 23,1
19° | Acre 14.18 3,8 17.41 4,2 22,8
20° || Goias 74.29 2,2 91.21 2,4 22,8
21° || Parana 135.66 2,0 164.62 2,3 21,3
22° || Piauf 73.14 3,9 87.48 4,2 19,6
23° || Rio Grande 143.34 1,9 168.91 2,1 17,8
do Sul
24° || Tocantins 29.55 3,7 34.72 3,9 17,4
25° || Mato Grosso 53.94 3,1 62.51 3,2 15,8
26° || Roraima 8.61 4,1 9.61 4,1 11,6
27° || Distrito 30.62 2,0 30.65 1,8 0,1
Federal
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Na Tabela 2, é possivel perceber que entre 2002 e 2006 houve um
crescimento na procura por titulo de eleitor em praticamente todos os estados da
federacao. Entretanto, para se averiguar qual é exatamente o tamanho deste
crescimento, é necesséario calcular o percentual de titulos tirados em relagcédo a
populacao jovem que estava em condi¢des de fazer esta opc¢édo, pois ai se tem o
indicador adequado sobre o interesse pelas eleicdes (FREIRE & MAGALHAES, 2002,
p. 22). Por exemplo, é registrado o aumento de 0,1% nos jovens brasilienses com
titulo de eleitor. Mas, na verdade, no Distrito Federal ocorre um recuo e néo
crescimento, pois, se for considerado o aumento demografico da populagao entre
16 e 17 anos, o crescimento de 0,19 contabilizado de 2002 para 2006 nao
consegue nem mesmo manter o percentual de jovens eleitores alistados em 2002.
Pela Tabela 3, a seguir, fica mais facil perceber a relacdo entre o crescimento
populacional e o alistamento eleitoral nesse periodo, o qual mostra uma queda
relativa no Distrito Federal:

Tabela 3 — Taxa de Alistamento e Dados da Populacdao Jovem de 16 e
17anos no Brasil por Ufs (2002- 2006)

. ™ 1 30 9

Jovens 16- Populagéo ali:tz);?e?:o .|| Jovens 16- Populag&o aligt,g)r(:.e%?o || Variacao % \r%”r?ugr?lgrg) Variagao %

UF 17 ar}105 16-17 anos % em 7 fa nos com 16-17 anos % em TE . 15 de eleitores || na taxa de

(;or;nztgglg 2002 relagéo ao tlt;l(;)ozm 2006 relagéo ao 2;(326-‘28;6 jovens 2002-||alistamento

total 2002 total 2006 2006

RR 8.610 10.508 81,9 9.615 15.968 60,2 52,0 11,7 -26,5
AC 14.181 19.670 72,1 17.418] 31.535 55,2 60,3 22,8 -23,4
DF 30.621 79.154 38,7 30.658 98.938 31,0 25,0 0,1 -19,9
RO 25.994 43.347 60,0 34.588 69.435 49,8 60,2 33,1 -16,9
PA 79.357 201.893 39,3 126.300, 290.023 43,5 43,7 59,2 10,8
MT 53.941 109.384 49,3 62.510 113.763 54,9 4,0 15,9 11,4
AP 11.698 23.437 49,9 16.722 29.762 56,2 27,0 42,9 12,6
PI 73.143 137.705 53,1 87.481 140.734 62,2 2,2 19,6 17,0
TO 29.559 57.458 51,4 34.729 57.357 60,5 -0,2 17,5 17,7
RS 143.346 370.262 38,7 168.916 365.726 46,2 -1,2 17,8 19,3
GO 74.296 203.757 36,5 91.216 203.268 44,9 -0,2 22,8 23,1
PR 135.665 387.540 35,0 164.623 377.514 43,6 -2,6 21,3 24,6
PB 78.115 154.390 50,6 96.237 148.690 64,7 -3,7 23,2 27,9
AM 38.463 108.396 35,5 60.074 130.490 46,0 20,4 56,2 29,7
SC 70.158 217.534 32,3 94.909 224.662 42,2 3,3 35,3 31,0
MA 112.538 297.620 37,8 159.372 312.232 51,0 49 41,6 35,0
RN 63.987 128.019 50,0 80.476 115.610 69,6 -9,7 25,8 39,3
BA 187.963 648.750 29,0 237.259 564.316 42,0 -13,0 26,2 45,1
MG 206.327 735.378 28,1 307.452 745.652 41,2 14 49,0 47,0
AL 40.633 130.877 31,0 62.305 133.881 46,5 2,3 53,3 49,9
MS 31.989 101.995 314 42.746 89.258 47,9 -12,5 33,6 52,7
SE 31.185 85.114 36,6 42.378 73.476 57,7 -13,7 35,9 57,4
ES 37.075 139.954 26,5 56.337 134.246 42,0 -4,1 52,0 58,4
RJ 91.171 492.528 18,5 149.180 504.696 29,6 25 63,6 59,7
CE 128.956 350.075 36,8 194.202 326.788 59,4 -6,7 50,6 61,3
SP 310.950| 1.405.480 22,1 493.752 1.371.393 36,0 -2,4 58,8 62,7
PE 107.863 369.444 29,2 168.050 320.041 52,5 -13,4 55,8 79,8
Brasil|| 2.217.784| 7.007.669 31,6 3.089.505| 6.979.454 44,3 -0,4 39,3 39,9

Fontes: Tribunal Superior Eleitoral, dados divulgados em 2006. IPEA, a partir de dados do IBGE - Projecdo da Populagéo
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Além do Distrito Federal, apenas os estados do Acre e Ronddnia registraram
gueda na taxa de alistamento no voto facultativo entre jovens (Gltima coluna da
tabela). Vale observar, contudo, que no caso destes dois estados nortistas a queda
na taxa de alistamento deve-se ao surpreendente crescimento da populacao nessa
faixa de idade (nos dois casos acima de 60%), provavelmente devido a imigracao
para estas localidades. Embora o Distrito Federal também registre crescimento
populacional significativo, o fendmeno ocorre em uma proporcao bem menor (25%,
comparavel ao Amazonas e Amapéa, UFs onde a taxa de alistamento subiu),
caracterizando a queda na taxa de alistamento do Distrito Federal como caso
particular no pafs.

No Distrito Federal, contamos com 79.154 jovens potencialmente eleitores
para o pleito de 2002, e 98.938 para o pleito de 2006. Em 2002, de acordo com os
dados do TSE, 30.621 jovens tiraram o titulo, cerca de 38,7% do total de jovens
que estavam aptos a fazé-lo. Para o pleito de 2006, 30.658!! tiraram o titulo de
eleitor. A relacdo estabelecida é de que cerca de 319 dos jovens brasilienses se
alistaram voluntariamente, constatando queda relativa no alistamento eleitoral
entre jovens. E interessante observar que o Distrito Federal encontrava-se acima da
taxa de alistamento nacional nas eleicbes de 2002. J& em 2006, sua taxa
encontrava-se nao sé significativamente abaixo da taxa nacional, mas como das
outras UFs.

Taxa de Alistamento Eleitoral
38,7 31,6 31,0 44,3
Brasilia Brasil Brasilia Brasil
2002 2006

Os Partidos Politicos

Na atual organizacao politica brasileira, parte significativa da participacao
politica institucional é inacessivel a cidadaos comuns. Essa falta de acessibilidade
nao se deve a proibi¢cGes formais, e sim pelas dificuldades efetivas de ingresso no

11 Em consulta posterior ao site do TSE (20/3/2008), esse nimero foi informado como sendo 19.151,
ainda menor.

225



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 14, n° 1, Junho, 2008, p.205-235

campo polftico, em especial naquelas organizacdes que detém o monopédlio da
representacao politica: os partidos.

De acordo com a legislagao vigente desde a redemocratizagdo, o Tribunal
Superior Eleitoral permite que até partidos recém criados e com registro provisério
participem das elei¢des, considerado por Jairo Nicolau (1996) como exemplo da
abertura de nossa legislacao politico-eleitoral. Entretanto, antes de considerar que
nosso sistema politico é realmente aberto, ha que se questionar: mesmo sendo
juridicamente livre o ingresso em partidos politicos ja existentes, mesmo sendo
permitida a criacdo de novos partidos, sera que quem quer participar ativamente
da vida politica do pafs se interessa por ingressar ou fundar partidos polfticos? E,
em caso positivo, os partidos politicos ddao conta de responder as suas
expectativas? Os novatos conseguem sobrepor-se as maquinas internas ja
montadas? Para quem € vidvel conseguir espaco numa competicao ja dada?

Para esbocar uma tentativa de resposta, é necesséario resgatar o ideal de
partido politico, apresentado por Edmund Burke no final do século XVIII. Burke
constatou que a existéncia de divergéncias no seio da sociedade (e de seus
representantes) era uma realidade incontornével, e que tais divisdes podiam ser
canalizadas a fim de melhorar a organizacdo do governo e o controle da
monarquia. Assim, ha uma funcdo ideolégica a ser desempenhada pelas
agremiacdes politicas, elas surgem em funcado de divergéncias existentes na
sociedade, em torno da organizacdo politica da sociedade, sobre os papéis do
Estado, buscando, entdo, serem um canal organizado, institucional, dessas
divergéncias.

Um pouco mais tarde na histéria, Max Weber também se debrucou sobre os
partidos politicos quando estes ja haviam conquistado um espaco mais central no
campo politico. Também para Weber, os partidos sao organizacdes da sociedade
civil, ou da sociedade politica ndo estatal. Mas, além de seu carater ideoldgico,
Weber percebeu que nos sistemas politicos modernos os partidos podem assumir
também a forma de uma organizacao para a disputa por cargos dentro do Estado.
A vocacao, o desejo, que em alguns tipos de partido toma a forma de influéncia,
proposicdo e execucdo e projetos de sociedade, em outros toma a forma da
ambicdo por cargos, de disputa por aparelhos administrativos.

Este é seu alerta para situacbes de representacao profissional na politica,
que poderiam transformar os partidos em feudos de grupos de interesse, numa
estrita divisdo do trabalho em um mundo “racionalizado”, em uma democracia de
massas. A crescente geracdao de cargos administrativos, segundo Weber, nédo se
daria exclusivamente pela burocratizacdo da maquina publica, mas também pela
ambicao os partidos politicos. Afirma: “aos olhos de seus aderentes, os partidos
aparecem, cada vez mais, como uma espécie de trampolim que lhes permitira
atingir esse objetivo essencial: garantir o futuro” (WEBER, 2002, p.62). Essa
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ambicdo ndo é intrinseca ao agente politico, mas vem da organizagao burocréatica.
Algumas caracteristicas dos partidos politicos sdo fundamentais para perceber sua
estrutura de funcionamento:

1. Grupo especializado, coordenado por politicos profissionais
dedicados exclusivamente a carreira politica.
2. Monopélio da representacao institucional de dois poderes (Chefe do

Executivo e todos os membros do Legislativo) nas trés esferas (Unido, Estado,
Municipio).

Com essas duas caracteristicas, podemos chegar ao que, de fato, os
partidos politicos representam em termos de sua estrutura administrativa: um
campo especializado com condutas, praticas, linguagens e cédigos préprios, com
acesso a espacos exclusivos e um ethos de atuacéao préprio. Em relagéo a presenca
de politicos profissionais na politica institucional, essa questdo deve ser talvez das
mais conhecidas (com a polémica dicotomia em viver para a politica e viver da
politica). Por um lado, a profissionalizacdo de liderangas significou o acesso de
grupos nao elitizados ao jogo politico, pois grupos que ndo viviam de renda e titulos
nao teriam tempo ou condi¢cdes fisicas de interferir politicamente em decisdes
governamentais com uma jornada de trabalho de no minimo 40 horas para ser
cumprida, se ndo conseguissem mecanismos para se profissionalizar e atuarem
exclusivamente em prol de suas causas. Por outro lado, entretanto, essa
profissionalizagao abriu brechas para que o politico profissional se descolasse de
seu grupo de base social original. E, é necessario explicitar, os ocupantes destes
cargos compdem ndo sé uma elite, mas um campo com praticas e linguagens
préprias (BOURDIEU, 1983). Para ingressar e ser reconhecido neste campo, é
necessario adotar o comportamento de pares. E, historicamente, os pares iniciais
eram aristocratas, somente depois se deu o ingresso paulatino de outros estratos
sociais, que ja encontravam uma estrutura de poder instaurada'?.

Quanto ao monopdlio da representacdo, encontramos aqui um dos aspectos
mais interessantes da discussdo. E sob esse aspecto que se pode observar que a
disputa pelo acesso ao poder nao é aberta a qualquer individuo ou a qualquer
grupo. Um exemplo é apontado por Meneguello (1998), ao demonstrar a grande
influéncia dos partidos com participacao no governo na indicacao dos ocupantes
dos ministérios, ou seja, os cargos mais altos do Poder Executivo que ndo sao
decididos pelo voto direto. No acompanhamento que faz de seguidas composigdes
de ministérios (de Tancredo Neves ao primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso), a autora mostra que aproximadamente dois tergcos dos titulares eram
filiados a partidos politicos. Além deste indicador, é interessante avaliar também se
mesmo os titulares que nao sao oficialmente quadros partidarios nao

12 por exemplo, o surgimento da Camara dos Lordes na Inglaterra, que ocorreu antes da Camara dos
Comuns e esta segunda camara foi criada antes da aceitagcao do ingresso de nao-proprietéarios na Casa.
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correspondem de alguma maneira a concessdes feitas aos partidos da base aliada
do governo.

Uma brecha que é freqlientemente festejada por movimentos sociais como
possibilidade de participagdo popular no Poder Executivo sdo os Conselhos.
Entretanto, além de se questionar se, na verdade, esses conselhos atingem
efetivamente “populares”, é sabido até mesmo entre as organiza¢bes que estao
inseridas nessas instancias que seu poder é, realmente, muito pequeno, podendo
até serem caracterizados como um espaco de cooptacdo e ndo de influéncia
(INESC, 2006), dada sua reduzida capacidade real de determinar rumos de
politicas implantadas pelo governo, e a visivel capacidade do governo para pautar a
agenda destas entidades.

Ainda em relagao a este monopdlio da representacdo politica institucional, é
preciso mencionar que o climax das democracias liberais, o momento eleitoral, é
ainda mais centralizado pelos partidos politicos. Por mais anunciado que seja que
o futuro do pafs estéd nas méaos dos eleitores (conforme a campanha do TSE de
estimulo ao voto nas eleicdes de 2006), é muito mais factivel perceber que as méaos
dos politicos, seus apoiadores, financiadores e grupos midiaticos detém um acesso
consideravelmente maior a esferas de decisdo de grande impacto nas elei¢Ges,
como definicdo de candidaturas, destinacdo do fundo partidéario, formulacado do
programa de governo e construcdo da agenda (debates e embates). A distancia
entre o eleitor e candidato se faz presente em todos os momentos da campanha.

Em relacdo aos sistemas de representagédo politica reais, Robert Michels
afirma que, nas democracias de massa, a ampliagdo da participacao politica exige
complexificagcao das estruturas organizativas, mas é exatamente a existéncia da
organizacao que produz, necessaria e inevitavelmente, tendéncias oligarquicas,
ponto também registrado por Weber (2002).

Na visdo de Michels, a participa¢cdo na vida partidaria adquire um aspecto
de escala. A grande massa de eleitores constitui a base; sobre esta se sobrepde a
massa menor de militantes esporadicos de partidos, que representa talvez um
décimo dos eleitores ou talvez até menos; em cima destes, por sua vez, vem o
ndmero muito menor dos membros que assistem regularmente as reunides; depois
vem o grupo de funcionéarios do partido; e, acima de tudo, o grupo de meia duzia
dos membros que constituem o comité executivo, formado em parte pelas mesmas
pessoas do grupo anterior. O poder efetivo aqui estd na proporgcao inversa do
nimero dos que acreditam que o exercem.

E importante frisar que esta analise de Michels é sobre partidos operarios e
sindicatos. Por mais que se pretenda estender a analise a qualquer organizacao, a
analise empirica do autor se restringe a esses dois tipos especificos de associacao
civil. Outra ressalva ao trabalho de Michels é que trata a relacdo de poder como
relacdo unilateral, por vezes monocausal e determinista (SARTI, 1996).
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Olhando sob outra perspectiva, além da estrutura organizativa, quando se
elencam os critérios de avaliacao dos partidos politicos, os mais comuns séao (i) sua
base social e (ii) sua orientacao ideolégica. Rapidamente, pode-se perceber as
razbes dos partidos politicos estarem perdendo sua legitimidade frente aos
representados. Em termos de base social, em casos raros a composicao social de
um partido tem relacao com a estratificacao social da sociedade na qual ele esta
inserido. Os partidos de carater classista, quando representam as classes mais
baixas, ou abandonam suas caracteristicas ou tém sérias dificuldades de ingresso
no campo politico, ja que este também nao foi estruturado de maneira a receber
sua participacao. Em termos de orientacdo ideolégica, é notéria certa
“centralizacdo” em termos de programa de governo (questdes macroecondmicas),
e temas polémicos sao sistematicamente omitidos de campanha, sendo
deliberadamente postergados de enfrentamento ao longo dos mandatos.

Prova de efetividade

Como sustentado ao longo deste artigo, os partidos politicos ndo vém
cumprindo com as expectativas geradas desde sua criacao (NORRIS, 1999).
Michels acerta ao descrever um espaco fechado e hierarquizado de saberes e
praticas, constituindo area em que, apenas teoricamente, qualquer um pode se
preparar para chegar ao topo. Entretanto, mesmo sendo livre o acesso a partidos
politicos e a fundacdo de novos, o monopdlio da representagcao politica acaba por
excluir até mesmo grupos que buscam a organizagdo partidaria, mas nao
conseguem fazer com que sua voz seja ouvida.

De acordo com Giddens, a confianca das sociedades contemporaneas (em
especial em sistemas peritos) nao é comparavel a confiangca em sabedorias
tradicionais (magos e feiticeiros), pois se baseia fundamentalmente na experiéncia,
podendo ser rompida em caso de frustracao. E, efetivamente, o acompanhamento
real da politica mais afasta do que motiva as pessoas para a participagdao, com
noticias de corrupgcdo em massa, discursos demagdégicos, projetos de lei inlteis,
barganhas fisiolégicas, etc. (NORRIS, 1999).

Quem confia tem, em geral, uma atitude fundada no ceticismo metédico, ou
seja, pode retirar a sua confianca a qualquer momento. O especialista estaria,
assim, constantemente inclinado a reforcar o seu saber diante do leigo. Entretanto,
como os partidos ndo vislumbram no horizonte préximo que seu monopdélio da
representacdo polftica institucional esteja ameacado - afinal, eles mesmos
produzem a legislacao eleitoral — estamos diante de uma situagdo em que sua
credibilidade vem caindo constantemente, assim como o percentual de eleitores
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qgue se identifica com algum partido, sem que grandes transformagdes ocorram em
nossa estrutura politica.

Giddens aponta quatro reagcbes de adaptacao, ou absorcao, realizadas pelos
atores que interagem nesses cenarios da modernidade reflexiva, classificadas como
"conseqiiéncias da modernidade”: a aceitagdo pragmatica, o otimismo sustentado,
o pessimismo cinico (casos de experiéncias negativas) e o engajamento radical
(GIDDENS, 1991, p.94). O pessimismo cinico é a resposta que mais encontra
ressonancia nas pesquisas de opinidao que mensuram a credibilidade dos partidos
politicos, seguido pela aceitacdo pragmatica (NORRIS, 1999). E como se ninguém
acreditasse que aquilo seja um sistema perito digno de confiangca, mas na préatica
funciona como um, mesmo sem a crenca, gragcas ao monopdlio da representacao
politica institucional.

E importante perceber que o afastamento dessas instituigdes politicas nao
significa um esgotamento da politica em si, mas um esgotamento da capacidade
de atracdo espontanea e voluntéria que os partidos exercem sobre a populagado. A
disposicao para a agdo politica ou a crenga nos regimes politicos democraticos nao
se traduz necessariamente em vontade de criar partidos ou de ingressar nos ja
existentes.

As pessoas percebem que a politica impacta suas vidas (de maneira
negativa, até), mas ndo conseguem ver um sistema politico que as deixe impactar a
politica. Nao se pode confundir essa rejeicdo critica com simples alienacéo, que
seria mascarar o contexto e causas dessa critica. E importante perceber esse
recusa aos partidos politicos ndo s6 como uma demanda por uma eventual e
pontual Reforma Polftica, mas uma demanda por novos canais de intermediacdo
entre a sociedade e o Estado.

E curioso perceber que a instituicdo Estado-nacdo vem sendo fortemente
guestionada, sob este paradigma da “p6s-modernidade”, do mundo “globalizado”,
enquanto os partidos politicos sobrevivem mais impunemente as anélises de
conjuntura. Um colega de Giddens, Ulrich Beck, faz uma reflexdo a esse respeito:

“Os cientistas sociais tém dificuldades com o conceito de morte (...)
Qualquer um que exclua o conceito de “morte institucional” se
esquece de que estamos lidando com isso em toda parte:
instituicbes zumbis que tém estado clinicamente mortas durante um
longo tempo, mas ndo sado capazes de morrer. Como exemplo,
poderiamos considerar os partidos de classe sem classe” (BECK,
1997, p.54).

Esse diagnéstico poderia servir de base nao s6é para que outros enfoques
académicos sejam dados a analise dos partidos politicos, mas também para que
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outras formas de fazer politica, ou de se fazer presente na politica, sejam também
observadas com atencao e cuidado. A saida de determinados grupos sociais da
atuacao em partidos politicos ndo significa, de imediato, uma opg¢ao por nao fazer
politica, mas apenas a opg¢do de nao fazer politica de um modo especifico. Por
vezes, essa analise embute uma perspectiva de analise que sobrevaloriza o partido
politico em detrimento de outras organizacbes, a politica institucional em
detrimento de outros espacos de articulagéo politica e os politicos profissionais em
detrimento de outros atores politicos.

Consideragdes Finais

Alguns dos indicios reunidos neste artigo sugerem que ndo é a falta de
informacdo que afasta os jovens da politica no caso do Distrito Federal. Ao
contréario, é justamente o conhecimento das atuais praticas politicas que traz uma
rejeicado “consciente” da politica institucional. Com freqiiéncia, s@o noticiadas
pesquisas que mostram que uma grande maioria da populagdo, qualquer que seja
a faixa etaria, ndo confia nos partidos politicos, na Camara dos Deputados, no
Senado Federal ou nas liderangas politicas em si. Antes de culpar as pessoas por
um ceticismo exagerado, é necessario perguntar por que essa confiangca vem se
desfazendo. Esse artigo cumpre sua missao se conseguir inverter a légica de
interpretacdo. Talvez, o dado a ser estranhado nessas pesquisas seja 0s
remanescentes que ainda afirmam confiar muito nessas instituicdes e em seus
membros.

Na sociedade brasileira como um todo, e em outros pafses de regime
democrético, ha uma clara percepg¢do popular de que as instituicées democréticas
nao conseguiram viabilizar os ideais prometidos, seja de uma menor desigualdade
social, seja de acesso popular a instancias governamentais de decisdo (NORRIS,
1999).

E interessante perceber que, no caso, o fenémeno da rejeicdo a politica
institucional ocorre intensamente com os jovens, pois estdo ingressando agora
como sujeitos na sociedade, ou seja, chegam estranhando um campo que parece
muito longe, paralelo, que ndo lhes diz respeito. H4 uma recusa a transmisséao de
certa herancga social, de um sistema que visivelmente ndo tem sabido ligar com a
relacao entre a populagao e seus representantes politicos.

Os altos indices educacionais, acesso a informacdo e proximidade com a
politica é que possibilitam a critica e rejeicao dessa forma de se fazer politica,
destes politicos e da maneira como estdo estruturadas as atuais instituicdes
politicas.
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Em relacao especificamente a como esse fenbmeno é interpretado, quando

0 segmento em anélise é a juventude, é interessante a observacdo de Helena
Abramo:

“Houve sempre certa ressalva em relacao a eficacia de suas acdes
[de jovens]: para os setores conservadores, a suspeita de baderna e
radicalismo transgressor, para alguns setores da esquerda, a
suspeita de alienacdo ou de radicalidade pequeno-burguesa
inconsequente” (ABRAMO, 1997, p.27).

Os dois enfoques mencionados na introdugédo deste artigo, que constroem
“tipos ideais” de jovens de acordo com suas visGes de mundo, voltam a influenciar
a analise que se faz do comportamento politico dos jovens reais. O fenémeno do
baixo alistamento eleitoral é visto como “culpa” e “traicao” por analistas externos
gue almejam ver na juventude uma vanguarda engajada na promocao de uma nova
era, enquanto outros véem negativamente o esvaziamento dos partidos politicos e
simultaneamente o surgimento expressivo de pequenas organizagdes politicas,
menos hierarquizadas e com possibilidade de maior autonomia de agao para seus
membros.

A Unica excegao nessa analise é, na verdade, a mais negativa. O fendmeno
da ndao-participacdo eleitoral s6 ndo é um problema na visdo dos elitistas
democréticos, na medida em que a participacdo, de maneira geral, é dispenséavel.
Huntington, com sua preocupac¢do com a manutencdo da ordem, escreveu que “o
funcionamento eficaz de um sistema democratico requer, em geral, um nivel de
apatia e de nao-participacdo por parte de determinadas pessoas e grupos”
(HUNTINGTON, 1975, p.114), em sua percepc¢ao de que pessoas participativas sao
um risco maior para os sistemas politicos que pessoas apéaticas, pois geram
demandas sociais e tencionam seus lideres e governantes.

Entretanto, a idéia de que a apatia eleitoral, na verdade, represente a
conformacédo e satisfagcdo com os sistemas politicos em vigor é freqlientemente
guestionada dentro da teoria politica:

“Mobilizagao extra-eleitoral e apatia sado respostas diferentes — a
primeira indica a esperanca de mudanca, enquanto a segunda revela
ceticismo —, mas ambas se opSem a adesao confiante no sistema
politico que o bom funcionamento da representacdo deveria
disseminar” (MIGUEL, 2005, p.32).

Os jovens pesquisados nao se sentem parte da politica institucional, o que

nao significa, de modo algum, que ndo sejam interessados por politica. Ha outra
visdo da politica em jogo: a da politica do cotidiano, de pequenas organizacgdes, de
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grupos informais, especialmente ligados a area cultural. Esse dado indica uma
descrenca muito forte nos politicos profissionais, e uma busca de outros espacgos
para se acreditar no agir politico. O voto deixou de ser percebido como esse
espaco. E simbélico que esse recado venha da primeira geracdo democrata da nova
republica, da juventude de Brasilia, da capital politica do pais.
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O ano de 2008 acolhe elei¢cdes municipais no Brasil, e este Encarte
Tendéncias analisa a relacdo dos cidaddos brasileiros com alguns
poderes executivos municipais através da avaliacdo de suas politicas e
servigos publicos. O Encarte também traz os dados dessa relacdo para o
poder executivo federal em alguns anos.

A primeira secdo identifica os principais problemas de algumas
capitais brasileiras entre 1991 e 2004 bem como as avaliagbes das
respectivas prefeituras neste periodo. Os dados mostram que, nos anos
noventa, os problemas identificados variam bastante entre as cidades,
mas o0 “saneamento bésico” e a “limpeza e coleta de lixo” aparecem em
percentuais expressivos em diferentes lugares. Por outro lado, é notavel
que a partir do ano 2000, em todas as cidades, a saude se torna o
principal problema identificado pelos cidaddos. Também € notavel que
poucos mencionam a seguranga, com a excec¢ao dos cariocas.

A segunda secdo apresenta a analise dos dados do ESEB-Estudo
Eleitoral Brasileiro- 2002 e 2006, a dinamica de avaliagcdo dos servicos
publicos e avaliacdo dos governos no ambito federal. Também neste
ambito, a saude aparece, tanto em 2002 como em 2006, como 0 servi¢o que
recebe a pior avaliacédo dos cidadaos brasileiros.

Na terceira secdo, é analisada em profundidade a avaliacdo dos
servicos publicos da saude, educacdo e previdéncia social através de
pesquisas com seus usuarios realizadas pelo IBOPE no ano 2000. Comparando
as trés secbes deste Encarte, comprovamos algo j& dito pela bibliografia
sobre a relacdo dos cidaddos com os servicos publicos: aqueles que utilizam
de fato os servigos avaliam melhor sua realizagdo. Os dados mostram uma
avaliacdo mais positiva dos servicos de salude e educagdo, comparada
aqueles que ndo utilizam os servicos.
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Principal problema em capitais brasileiras (1991 - 2004):
SAUDE
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Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas: (Datafolha)Pensando nos servicos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é, na sua opinido, o principal problema da cidade hoje?

(IBOPE) Esta uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais sdo as trés dreas que mais tem
preocupado o(s) Sr(a) e a sua familia atualmente.
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Principal problema em capitais brasileiras (1991 - 2004):
SEGURANCA
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Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas: (Datafolha)Pensando nos servigos que séo de responsabilidade da prefeitura, qual é, na sua opini&o, o principal problema da cidade hoje?

(IBOPE) Esta uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais sdo as trés dreas que mais tem
preocupado o(s) Sr(a) e a sua familia atualmente.
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Cidaddos e Estado | - Capitais brasileiras (1991-2004)

A evolucdo da percepcdo
sobre problemas urbanos (1991-2004)

Em Sdo Paulo,

os dados mostram que

(%) entre 1991 e o ano 2000,
81 os paulistanos estavam
bastante divididos com

11,9 relacdo aos principais
99 problemas da cidade.

— .
Transporte coletivo

1991 < Limpeza, coleta de lixo

Calcamento, asfalto, Embora em 1991 e 1993
buracos o transporte coletivo

_ _ 287 tenha se destacado, ele
Transporte coletivo “some” nos anos
1993 Satide, hospitas, seguintes. Em 2004, essa
=< postos dispersdo das opinides
Segurarga, violéncia, dos entrevistados se
\_Criminalidade desfaz e a salde se torna
— o o principal problema para
Satide, hospitas, 171 a imensa maioria dos
postos 11,0 cidaddos.

Enchentes, canalizacao
— de esgoto

10,8

’-Seguranga, violéncia,
criminalidade

Salide, hospitais,
stos
\po

(" Satide, hospitais,
postos
2004 _< Educagéo, escolas,

creches

58,6

Seguranca, violéncia,
criminalidade

Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas:

(Datafolha) Pensando nos servigos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é na sua opinido o principal problema da cidade hoje?
(IBOPE) Esta é uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais
sd0 as trés dreas que mais tem preocupado o(a) sr(a) e a sua familia atualmente.
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I- Capitais brasileiras (1991-2004) Cidaddos e Estado

No Rio de Janeiro,

ao longo dos anos, os dois principais problemas sdo a seguranca e a saude,
mas é interessante observar que, entre os anos 1990 e 2004, hd uma reducdao
em mais de 30% da identificacdo da seguranca como problema. Ao
mesmo tempo, a saude aumenta significativamente e passa a ser
identificada como principal problema por mais de 50% dos cariocas.

/ - -
Seguranga, violéncia, =
criminalidade

1991 '< Saneamento bésico

Calcamento, asfalto,
buracos

- , .
Seguranga, violéncia,

criminalidade

1993 .< Salde, hospitais, =

postos

Educacéo, escolas,

\creches i

~ ., .
Seguranga, violéncia,
criminalidade
Salide, hospitais, N
1996 < s
Calcamento, asfalto,

— buracos i

(" Satide, hospitais, -
postos

2000 << Seeuranca, viokéncia,

criminalidade

518

Educagao, escolas,
— creches

(" Satde, hospitais, -
postos
2004 _< Calcamento, asfalto,

buracos

Seguranca, violéncia,
criminalidade
N~

52,2

" (%)

Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas:

(Datafolha) Pensando nos servigos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é na sua opinido o principal problema da cidade hoje?
(IBOPE) Esta é uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais
$&0 as trés dreas que mais tem preocupado o(a) sr(a) e a sua familia atualmente.
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Em Curitiba,
nos anos 1990, os cidaddos também se dividem bastante quando
perguntados sobre o principal problema da cidade. Ainda assim, e

embora apontado por um pequeno percentual, é significativo o fato
de que o saneamento basico tenha sido o problema mais
mencionado pelos curitibanos. Entre 2000 e 2004, a saude desponta
como principal problema para pouco menos de 60%.

- Lo
Seguranga, violéncia,
criminalidade

1991 << Saneamento bésico

Calcamento, asfalto,
buracos
N~

~
Saneamento basico

Seguranga, violéncia,
1993 =< criminalidade
Conservagéo de vias
plblicas
N

’-Saneamento basico

Calcarrento, asfalto,
1996 -< buracos

Satide, hospitais,
postos
-

a Satide, hospitais,
postos

2000 < Calgarmento, asfalto,

buracos

Seguranca, violéncia,
criminalidade

a Saiide, hospitais,
postos
2 00 4 _< Calcarmento, asfalto,

buracos

Educagéo, escolas,
creches

(%)

Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas:

(Datafolha) Pensando nos servigos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é na sua opinido o principal problema da cidade hoje?
(IBOPE) Esta é uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais
sdo as trés dreas que mais tem preocupado o(a) sr(a) e a sua familia atualmente.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. 14, n° 1, Junho, 2008, Encarte Tendéncias. p. 237-268 Tendéncias 243
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Em Fortaleza,

nos anos 1990, o saneamento basico era o principal problema

apontado pelos cidaddos. A saude, que neste periodo ja era apontada
como problema a partir por 10% dos entrevistados, a partir de 2000
se torna o principal problema para mais da metade dos fortalezenses.

-

Saneamento
basico
1991 << Linpeza, coletade
lixo
Transporte coletivo
N

—

Saneamento
basico
1993 < Salde, hospitais,
postos
\D&errprego

-

Saneamento
basico
1996 << Moradia, habitagio

Salide, hospitais,
\ostos

(" Satide, hospitais,
postos

2000 < Seguranga, violéncia,
criminalidade
Educacéo, escolas,
\.creches

- .
Satide, hospitais,
postos
2 004 Calcamento, asfalto,

buracos

Educacao, escolas,

creches
-

(%)

Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas:

(Datafolha) Pensando nos servigos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é na sua opinido o principal problema da cidade hoje?
(IBOPE) Esta é uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais
s&0 as trés dreas que mais tem preocupado o(a) sr(a) e a sua familia atualmente.
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Em Salvador,
em 1991, 1993 e 1996 foram identificados em primeiro lugar trés
problemas diferentes, mas o que se destaca é a presenca da limpeza
e coleta de lixo nos trés anos. A saude, que aparece entre 0s
problemas somente a partir do ano 2000, passa, entdo, a ser
identificada como principal problema por mais da metade dos
soteropolitanos.
(Limpeza, coleta 51,5
de lixo
1991-< Calcarento, asfalto,
buracos
Saneanento bésico
N
Transporte
coletivo

1993 =< Limpeza, coleta de lixo

1996 <

Saneamento bésico
) -

(Enchentes,
canalizagdo de esgoto
Limpeza, coleta de

lixo

Calcamento, asfalto,

2000 <

2004 <

\buracos
(" Satide, hospitais,
postos
Educacéo, escolas,
creches

Calcamrento, asfalto,
\buracos

™ Satide, hospitais,
postos
Educagéo, escolas,

creches
Calcamento, asfalto,

\buracos

(%)

Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.
Perguntas:

(Datafolha) Pensando nos servicos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é na sua opinido o principal problema da cidade hoje?
(IBOPE) Esta é uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais

sdo as trés dreas que mais tem preocupado o(a) sr(a) e a sua familia atualmente.
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Em Recife,

é notavel que a limpeza, coleta de lixo e o saneamento basico figurem
como principais problemas para os entrevistados nos anos 1990. ainda que
ndo de modo undnime. Em todo periodo de 1991-2004 observa-se ainda um
aumento de identificacdo do calcamento como problema, apontado em
2004 por 20% dos entrevistados. Mas é a saude, que, também em Recife,
se destaca como o principal problema entre 2000 e 2004.

a Limpeza, coleta de
lixo

Seguranca, violéncia,
1991 ~ criminalidade
Calcamento, asfalto,
buracos

\W4

Limpeza, coleta de
lixo

1993 < Seguranca, viokéncia,
criminalidade
Saneamento bésico

\ N

Saneamento basico
1996 < Calgarmento, asfalto,

buracos

Seguranca, violéncia,

— criminalidade

(™ Satide, hospitais,
postos

2000 < beuagigento, asfalto,
Seguranca, violéncia,
criminalidade
Saljde; hOSpitals,
postos

2004 < Calcanento, asfalto,

buracos

Seguranca, violéncia,
criminalidade

= (%)

\ W4

Fonte: Datafolha, 1991, 1993, 1996. IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas:
(Datafolha) Pensando nos servigos que sdo de responsabilidade da prefeitura, qual é na sua opinido o principal problema da cidade hoje?
(IBOPE) Esta é uma lista das dreas em que as pessoas vém enfrentando problemas de maior ou menos gravidade. Por favor, diga-me quais

sdo as trés dreas que mais tem preocupado o(a) sr(a) e a sua familia atualmente.

246 Tendéncias  OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. 14, n° 1, Junho, 2008, Encarte Tendéncias. p. 237-268
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Avaliacado de Prefeituras (1993 a 2004)

A avaliacdo da prefeitura de Sdo Paulo, bastante negativa no comeco dos anos
noventa, torna-se regular entre 1996 e 2000, mas cai novamente em 2004.

Os prefeitos de Curitiba, por sua vez, foram bem avaliados (e de forma
crescente) nos anos noventa, mas a administracdo de 2004 foi tida como

regular pela maior parte dos curitibanos

Sdo Paulo

Curitiba

1993 1996 2000 2004

1993 1996 2000 2004 [ 6timo/Bom
[] Regular
B Ruim/Péssimo
[l Nio sabe

Fonte: Datafolha, 1996, 2000 (para Sdo Paulo); IBOPE, 2000 (para Curitiba); IBOPE 2004.

Perguntas:
(Datafolha) O prefeito XXXXX estd completando trés anos e quatro meses de mandato.

Na sua opinido, ele estd fazendo um governo?
(IBOPE) Como o(a) Sr(a) classifica a administracdo do Prefeito XXXXX até o momento?
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| - Capitais brasileiras (1991-2004) Cidaddos e Estado

Avaliacdo de Prefeituras de1993 a 2004

Ainda que as Prefeituras do Rio de Janeiro e de Salvador, ao longo de todo o
periodo, tenham sido avaliadas como regulares, hd um notdvel crescimento da
avaliacdo positiva de seus sucessivos governos municipais.

Rio de Janeiro

Salvador

1993 1996 2000 2004

[ 6timo/Bom
[] Regular 1993 1996 2000 2004
B Ruim/Péssimo
B Né&o sabe

Fonte: Datafolha, 1996; IBOPE, 2000, 2004.

Perguntas:

(Datafolha) O prefeito XXXXX estd completando trés anos e quatro meses de mandato.
Na sua opinido, ele estd fazendo um governo?

(IBOPE) Como o(a) Sr(a) classifica a administracdo do Prefeito XXXXX até o momento?
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Avaliacado de Prefeituras de 1993 a 2004

As Prefeituras de Recife e Fortaleza foram bem avaliadas entre 1993 e 1996,
sendo que em 1996 essa avaliacdo “6timo/bom” atingiu o pico de mais de 70%.
A partir dai, a avaliacdo positiva destas prefeituras tem forte queda.

Fortaleza

Recife

1993 1996 2000

2004

1993 1996 2000 2004

[ 6timo/Bom
[] Regular

B Ruim/Péssimo
[l Néo sabe

Fonte: Datafolha, 1996. IBOPE, 2000, 2004.
Perguntas:
(Datafolha) O prefeito XXXXX estd completando trés anos e quatro meses de mandato. Na sua opinido, ele estd fazendo um

governo?
(IBOPE) Como o(a) Sr(a) classifica a administragdo do Prefeito XXXXX até o momento?
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Il - Brasil (2002, 2006) Cidaddos e Estado

Satisfacdo com Servicos Publicos- Brasil, 2002
(% de notas de 7 a 10)

O Estudo Eleitoral Coleta de lixo s
Brasileiro realizado Servicos de agua

em 2002 e 2006

permitiu comparar as lluminagéo publica

percepcoes de

desempenho de Limpeza das ruas

governos federais

quanto d realizacdo Escolas puablicas

de servicos publicos. O
ESEB2002 coletou os
dados de desempenho
do 2° mandato do
governo FHC, e o
ESEB2006, os dados
do 1° mandato do
governo Lula.

Esgoto

Espacos de lazer

Policia
Conservacgao de calcadas
Salde publica

Controle de camelds

Avaliacdo do Governo FHC em relacdo aos 4 anos do 2° mandato

32,1

Em 2002, pouco mais
de 45% avaliavam o
governo FHC otimo e
bom.

20,4 43,0

4,5

[Eréssimo [l otimo

[ Ruim [] Bom
Fonte: Eseb, 2002.
Perguntas: Destes servigos publicos e gostaria que o (a) Sr. (a) desse
uma nota de O a 10 para dizer o quanto estd satisfeito com cada um

deles; Na sua opinido, de uma maneira geral o Governo FHC nos ultimos
4 anos foi....
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Cidaddos e Estado

Il - Brasil (2002, 2006)

Satisfacdo com Servicos Publicos - Brasil, 2006
(% de notas de 7 a 10)

Os dados mostram
que as boas
avaliacoes de
servicos para o 1°
governo Lula
aumentam de
forma significativa
apenas para alguns
itens, como a coleta
de lixo, o controle
dos camelds e a
policia.

Coleta de lixo

75,6

Servicos de agua

| 52,5
Limpeza das ruas | 523
lluminagéo publica |506
Escolas publicas |49’1
Esgoto | 48,4
Policia | 47,5
Conservacao de calcadas | 156
Espacos de lazer | 454
Controle de camelds |41,6
Salde publica
P | 37

Avaliacdo do Governo Lula em relacdo aos 4 anos de mandato

Em 2006, mais de
75% avaliavam o
governo Lula muito
bom e bom.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol

17,5

. Muito bom . Péssimo

D Bom

I:l Ruim

Fonte: Eseb, 2006.

Perguntas: Destes servigos plblicos e gostaria que o (a) Sr. (a)
desse uma nota de 0 a 10 para dizer o quanto estd satisfeito com
cada um deles; Na sua opinido, de uma maneira geral o Governo
Lula nos dltimos 4 anos foi...

. 14, n° 1, Junho, 2008, Encarte Tendéncias. p. 237-268
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Il - Servicos Publicos (2000) Saude, Educacdo, Previdéncia

Avaliacdo de Servicos Publicos por Usuarios-Brasil, 2000

A grande maioria dos usudrios da Educacdo e da Saude publicas avalia os
servicos como “otimos/bons” e pensavam ainda que melhoraram em comparacdao
aos cinco anos anteriores. Ja a avaliacdo da Previdéncia Social era mais negativa:
mais de 20% a avaliavam como “ruim e péssima” e quase 30% pensavam que ela
piorou comparada aos anos anteriores.

(%)
84,4
72,2
42,9
| edwaldo  Sae  Previdencia Avaliacao do Servico
[ Otimo/Bom ] Regular [l Ruim/Péssimo Comparado com os 5 anos
anteriores...
61,0
555
Ed N 33,8
|:| ucagao - 28,8
[ Sade 19,7 ’ 235 183
[ Previdéncia 16,2 Y
45 79
1,3
(%) —I_L
Muito/Pouco Melhor Igual Muito/ Pouco Pior Néo Sabe

Fonte: IBOPE,2000

Perguntas: De uma maneira geral, como o (a) Sr(a) avalia o atendimento que o(a) Sr(a) recebeu nesta unidade de?; Pensando em todos estes aspectos
do servigo que recebeu hoje, que nota geral de O a 10 o(a) Sr(a) daria para os servi¢os desta unidade?; Comparando o nivel do servigo atual, com o nivel
do servigo no Brasil hd cinco anos atrds, o(a) Sr(a) diria que ele hoje estd melhor, igual ou pior?
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Usuarios da Educacdo Il - Servicos Publicos (2000)

EDUCACAO PUBLICA

Dos usudrios entrevistados, 59,4% Escolas publicas e
utilizavam escolas publicas estaduais e esferas administrativas
federais; 40,6% utilizavam escolas

municipais.

Tipo de Escola _
94,9% das escolas Federais e

Estaduais sdo de Educacdo

59,4 Pl
Basica.

97,7% das escolas Municipais

sdo de Educacdo Infantil ou

40,6 de Ensino Fundamental.

(%)

[ municipal [ Estacual e Federal

Composicao e avaliacdo dos diferentes niveis de ensino

1 Os menores niveis de ensino (Educacdo Infantil
Educacao 328 e Ensino Fundamental) recebem as avaliacées
Infantil 67,2 mais positivas. No Ensino Superior, 0s
entrevistados se dividem entre a “boa/otima’

1 Mm avaliacdo ea avaliacdo regular,_ mas este _é o)

Ensin ’ nivel com menos avaliagdo positiva
Fundamental 52,5

Avaliacao dos niveis de ensino (%)
i Nivel Otima Ruim
) 97,6 Boa Regular Péssima
Ensino
Médio
24 Educacio 86,6 11,9 1,5
Infantil
Ensin 72,7 Ensino 74,8 21,8 3,5
Superior p— Fundamental
Ensino Médio 62,2 34,7 3,2
Ensino 45,5 45,5 9,1
(%) Superior

|:| Municipais . Estaduais/Federais
Fonte: IBOPE, 2000.

Perguntas: Tipo escola; Grau de Instrugdo; De uma maneira geral, pelo que o (a) sr(a) sabe ou ouve falar, o (a) Sr (a) diria que
esta escola/faculdade é 6tima, boa, regular, ruim ou péssima?
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Il - Servicos Publicos (2000)

Usuarios da Educacdo

Avaliacdo dos Recursos Humanos e da Organizacdo Escolar

E bastante grande a satisfacdo
dos usudrios da escola publica
com a atuacdo dos professores,
funciondrios e da diretoria.

Ja o 6rgdo publico que
administra a escola é avaliado
como ruim ou regular por mais
de 40% dos entrevistados.

58,2

-

5

17,5
7,7

87,5

80,3 83,4

/W
&P

-

9,9

i

Org&o publico que Diretoria da

administra a escola escola

. Nota 0 a 4

Avaliacdo das Caracteristicas da Escola Publica

Tratamento/

[ 81,1

atencgdo ao aluno

14,6
4,3

53,3
Estado dos méveis |
e equipamentos 30,9
15,8
) B | 50,5
Area para recreagéo
e esportes 27,6
21,9
. [ 702
Conservagéo e
limpeza das salas 20,5
9,3
| 69,1
NUmero de alunos
por sala 193
11,6
Material didatico | 68.5
(livros, cadernos, etc) 16,2
15,3
| 6.5
Dias sem aula
21,9
por falta de professor
21,6
O Otima/Boa [ Reoular Ruim/Péssima

(%)

254 Tendéncias

D Nota 5 e 6

Demais
funcionérios

Professores

(%)

[J Nota7a10

Os fatores menos bem
avaliados pelos usudrios da
escola publica sdo aqueles
associados a infra-
estrutura, como a
conservagdo dos moveis e
equipamentos e ds dreas
para prdtica de esportes.

Fonte: IBOPE, 2000.

Perguntas: Agora, eu gostaria que o(a) Sr(a)
desse uma nota de 0 a 10 para a atuagdo de
cada publico que eu citar; Agora eu gostaria que
O(a) Sr(a) avaliasse esta escola/faculdade em
vdrios aspectos, dizendo se acha que ela é
6tima, boa, regular, ruim ou péssima em cada
um dos aspectos que eu citar.
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Usuarios da Educacdo Il - Servicos Publicos (2000)

Satisfacdo com a educacdo recebida na escola

Mais de 2/3 dos
17,1 entrevistados estdo

) satisfeitos com a qualidade
' da escola. Por outro lado,
mesmo os insatisfeitos com o

servico de sua escola
apontam as qualidades dos

professores como principal
ponto positivo.
D Muito Satisfeito

[ satisfeito
. Insatisfeito
. Muito Insatisfeito

(%)

2,0

Pontos positivos e negativos na avaliacao do servico para quem se
diz SATISFEITO com a escola
Positivos (%) Negativos (%)
Qualidades dos 36,8 Nao tem 41,8
professores
Qualidade do ensino 23,3 Infra-estrutura e 18,8
e das aulas localizacao
Nao sabem 12,9 Recursos humanos e 12,3
organizacao
Recursos humanos e 10,2 Ndo sabem 9,3
organizacao
Infra-estrutura e 9,1 Problemas relativos 6,5
localizacao aos alunos

Pontos positivos e negativos na avaliacao do servico para quem se
diz INSATISFEITO com a escola
Positivos (%) Negativos (%)
Qualidades dos 26,8 Infra-estrutura e 23,1
professores localizacao
Infra-estrutura e 13,7 Recursos humanos e 19,4
localizacao organizacao
Ndo sabem 10,9 Problemas relativos 17,4
aos professores
Qualidade do ensino 8,4 Problemas relativos 14,1
e das aulas aos alunos
Ndo sabem 6,5

Fonte: IBOPE, 2000.
Perguntas: De uma maneira geral, como o(a) Sr(a) diria que se sente com relacdo a qualidade desta escola/faculdade pdblica?; Na sua
opinido, quais sdo os pontos POSITIVOS desta escola/faculdade?; Quais os pontos NEGATIVOS desta escola/faculdade?
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Il - Servicos Publicos (2000) Usuarios da Educacdo

Comparacdo entre Escolas Publicas e Escolas Particulares

A escola publica é....
30,7 33,7
29,8
Os usudrios se dividem quando
opinam sobre a qualidade das
escolas publicas em comparacdo
as particulares e tendem a avalid-
las como iguais. E notdvel que,
ainda assim, mais de 40% iriam
58 para a escola particular, se
' tivessem a oportunidade
/
Muito ou um lgual Muito ou um Nzo sabe
pouco melhor que pouco pior que a
a escola particular escola particular (%)

“Mudaria para a escola
particular?”

Entre aqueles que
mudariam para a escola
particular, mais de 70%
se declararam satisfeitos 43,9
ou muito satisfeitos com

a qualidade da escola
publica que
utilizam/frequentam. .
. Mudaria 56,1

D Nao mudaria

(7) Muito Satisfeito Insatisfeito Muito
(o satisfeito insatisfeito
Mudaria 9,4 61,3 25,8 3,5

Nao 23,1 71,5 4,5 0,9
Mudaria

Fonte: IBOPE, 2000.
Perguntas: Agora, em comparagdo com escolas particulares que o(a) sr(a) conhece ou ouve falar, na sua opinido, esta escola/faculdade
é melhor. igual ou pior aue as escolas/faculdades particulares?: Se o(a) Sr(a) tivesse oportunidade. mudaria ou ndo mudaria desta
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Usuarios da Saude Il - Servicos Publicos (2000)

SAUDE PUBLICA

Avaliacado dos servicos

Os usudrios entrevistados, em sua maioria, utilizam os servigcos de saude publica para
praticas de rotina: quase 2/3 procuraram a unidade para consulta médica e a grande
maioria destes usudrios avalia bem o atendimento recebido.

Tipo de atendimento T
Clinica geral

recebido
(%)

R 10,4
Consulta médica/Clinica geral

38,4

4,0

Consulta médica/ Especialista

24,0
Vacinagao

7,0 (%)
Exames/ Analise/ Coleta de 6,1
material/ Radiografias
Especialista

Fraturas/ Gesso/ Ortopedia 2,6
Emergéncia para acidentes 1,0
Emergéncia para doengas 2,4
Manutencao de curativos/ Tirar 4,3
curativos
Tratamentos/ Aplicacao de 6,7
medicamentos e terapias (%)
Pegar remédios gratuitamente 4,1
Vaporizacao/ Inalacao 0,8 Vacmagao
Medir a pressao 1,0
Consulta dentéria 1,1
Outros 0,5 . Nota O a 4

|:| Nota5¢e 6
|:| Nota 7 a 10

(%)

Fonte: IBOPE, 2000

Perguntas: PO3) Qual foi o tipo de atendimento que o(a)
sr(a)/menor  que estd acompanhando recebeu?; P04)
Gostaria que o(a) sr(a) desse uma nota de 0 a 10 para cada
tipo de atendimento que recebeu aqui hoje:
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Il - Servicos Publicos (2000) Usuarios da Saude

Avaliacdo do atendimento recebido em comparacdo as expectativas

(%)

lIgual ao que esperava Melhor do que esperava

42,4

49,7

i 7,9
Pior do que esperava

Pontos positivos e negativos para quem avalia que o atendimento
foi PIOR do que esperava Entre os usudrios que
Positivos (%) Negativos (%) avaliaram que o atendimento
Nio tem pontos 38,5 Demora no 16,7 foi "_"elhor do que esperavam,
positivos atendimento mais de 10% ndo souberam
Nio sabe 21,8 Atendimento ruim 12,8 dizer quais os pontos
. , negativos
Bom antendimento 9,0 Nao sabe 11,5
Médicos 7,7 Faltam medicamentos 10,3
atenciosos/dedicados nos postos
Agilidade no 3,8 Funcionarios mal 6,7
atendimento educados
Ndo tem pontos 5,1
negativos

Pontos positivos e negativos para quem avalia que o atendimento
foi MELHOR do que esperava
Positivos (%) Negativos (%)
Mesmo entre os que Bom atendimento 21,4 Nao tem pontos 54,6
avaliaram o atendimento negativos
como pior do que esperavam, Ndo sabe 20,2 Néo sabe 12,4
. o ..
mais de 10% ndo Soube”qm Médicos 14,5 Demora nos 5,3
apontar os pontos negativos atenciosos/dedicados atendimento
Agilidade no 8,1 Faltam medicamentos 4,3
atendimento nos postos
Bons 6,3 Funcionarios mal 3,9
médicos/eficientes educados

Fonte: IBOPE, 2000
Perguntas: De acordo com a sua expectativa antes ser atendido(a) nesta unidade de salide, o(a) sr(a) diria que o atendimento que o(aq)
sr(a) teve aqui hoje foi; Na sua opinido, quais sdo os principais pontos POSITIVOS desta unidade de sadde?; E quais os pontos NEGATIVOS ?
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Usuarios da Saude Il - Servicos Publicos (2000)

Avaliacado da unidade de atendimento

Os usudrios que utilizam unidades de saude publicas avaliaram os vadrios aspectos do
atendimento de forma bastante positiva. Entre estes aspectos, apenas a rapidez no
atendimento foi avaliado com o “6timo/bom” por menos de 90% dos usudrios.

Mesmo assim, destaca-se que quase 3/4 dos usudrios procurariam
um servico de saude particular.

(%)
92,7 93,5 93,9 95,0 96,4
85,6
82,0
18,0
14,4
J . /3 6,5 6,1 5,0 36
— B | | | =
Rapidez de Rapidez de Limpeza/ Cuidado e Informacoes Qualidade do ~ Competéncia
atendimento atendimento higiene do educacao de recebidas material/ técnica de
do servigco na recepc¢do local quem atendeu sobre o caso atendimento  quem atendeu
usado

[ Ruim/Péssimo  [] Otimo/Bom

“Se tivesse oportunidade, iria para uma unidade de
saude particular?” Entre os usudrios que iriam
para servico de saude
particular, mais de 85% se

25,4
declararam muito satisfeitos
74,6 e s_atisfeitos com o
atendimento recebido.
Muito Satisfeito Insatisfeito Muito
(1)
(7 ) (%) satisfeito insatisfeito
D Iria
D Nao iria Iria -I 5,6 70’] 12,2 2,0
Nao
iria 30,4 67,2 2,0 0,4

Fonte: |IBOPE, 2000

Perguntas: Agora eu vou citar alguns itens para vocé avaliar os servigos desta unidade de salide e gostaria que o(a) sr(a) me dissesse se acho u o

servigco muito bom, bom, ruim ou muito ruim em cada item; Se o(a) Sr(a) tivesse oportunidade, iria para uma unidade de sadde particular?; De uma
maneira geral, como o(a) Sr(a) diria que se sente com relagcdo ao atendimento que recebeu nesta unidade de saude?
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Il - Servigos Publicos (2000) Usudrios da Previdéncia Social

PREVIDENCIA SOCIAL

Do total dos beneficidrios do INSS entrevistados pela pesquisa, pouco mais de 20%
sdo pensionistas. Esta é também a proporcdo aproximada dos que recebem o
beneficio hd mais de 15 anos

Tipo de renda

22,0

78,0
|:| Aposentado

. Pensionista

(%) Tempo que recebe o beneficio

Menos de 1 ano

27,4
De 1 a 5 anos

27,3

De 5 a 10 anos
De 10 a 15 anos
De 15 a 20 anos

Mais de 20 anos

Parcela que a aposentadoria/pensdo =
representa no orcamento familiar

O beneficio recebido representa
100% para quase a metade

s . . gA . 20,7
dos usudrios da Previdéncia. 0

Para mais de 20% destes 13,0
usudrios, o beneficio 8,9 58 e
significa entre 25 e 50% ’
da renda familiar. /' '
Até 10% Mais de Mais de  Mais de 50% Mais de 75%  10gos
10% a 25% 25% a 50% a 75% a 99%

Fonte: |BOPE, 2000.
Perguntas: Tipo de renda; Ha quanto tempo o(a) Sr(a) recebe algum tipo de beneficio na Previdéncia Social; Qual destas percentagens é a
parcela que a sua pensdo ou aposentadoria representa no total do orgcamento da sua familia?
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Usuarios da Previdéncia Social Il - Servicos Publicos (2000)

Avaliacdo dos servicos

E notdvel que mais de 70% dos
beneficidrios da Previdéncia Social
considerem o beneficio injusto. No

O beneficio é justo? o : -
entanto, a avaliacdo do servico ndo

27,4 acompanha essa consideracdo: 43%
avaliam o servico como ruim ou
péssimo
72,6

g Civsto [] Einusto (%) Como avaliam o servico
os que acham que o beneficio
é injusto:

Otimo/Bom 28,1

Regular 28,9

Ruim/Péssimo 43,0

O valor da renda é suficiente?

21,3 0.7
Para mais de 80% dos que
dizem que o valor da
renda é menos do que o
suficiente, o beneficio
representa 100% do
78,0 orcamento familiar.
D Menos do que suficiente
O suficiente
. Mais do que suficiente (%)

Fonte: IBOPE, 2000.
Perguntas: De uma maneira geral, na sua opinido, o valor da sua aposentadoria ou da penséo é; Levando em consideracdo o tempo que o(a) Sr(a)
contribuiu e o valor da sua contribuicdo neste tempo, o(a) Sr(a) acredita que valor que recebe mensalmente é justo ou injusto?
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Il - Servigos Publicos (2000)

Usudrios da Previdéncia Social

Opinibes sobre os beneficios da Previdéncia Social

Os beneficidrios destacam a aposentadoria por idade como o servico mais
importante e, ao mesmo tempo, com melhor atuacdo pela Previdéncia. No
entanto, quase 30% ndo souberam dizer em qual beneficio a Previdéncia

tem melhor atuacdo

Beneficio mais
importante

Beneficio
com melhor
atuacao pela
Previdéncia

Social

Fonte: IBOPE, 2000.

y

y

(

\.

r

\.

Aposentadoria por idade
Auxilio-doenca
Aposentadoria por
tempo de contribuicéo

Nao sabe/ n&o opinou

(%)

Nao sabe/opinou

Aposendatoria por idade

Nenhum destes

Aposentadoria por
empo de contribuicéo

—_
o
)

14,6

11,8

29,4

16,4

13,8

Perguntas: Na sua opinido, qual destes beneficios da Previdéncia Social € o mais importante para os brasileiros de uma maneira geral?;
Na sua opinido, em qual destes beneficios a Previdéncia Social tem uma MELHOR atuacgéo?.
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Usudrios da Previdéncia Social

Ill - Servigcos Publicos (2000)

Opinioes sobre a Previdéncia Social

baixas

A aposentadoria e as pensdes pagas pela Previdéncia, de uma maneira geral, sao muito 89.9
’

O processo para uma pessoa se aposentadar é muito demorado e
complicado

80,6

A Previdéncia Social tem agéncias bem localizadas

73,1

A Previdéncia Social respeita os beneficiados

69,4

A Previdéncia Social tem bom atendimento

65,4

Existe muita corrupcéo na Previdéncia Social

65,0

A Previdéncia Social tem muitas filas nas agéncias

(%)

64,1

As opinibes dos

beneficidrios sobre a
Previdéncia sdo divididas
entre criticas e elogios a

sua atuacdo

A Previdéncia Social é orgulho ou vergonha para o Brasil?

VERGONHA
53,19

ORGULHO
46,9%

Fonte: IBOPE, 2000.

Perguntas: Eu vou citar algumas frases sobre a Previdéncia Social e gostaria que o(a) Sr(a) dissesse se concorda ou discorda de cada
uma delas; Destas caracteristicas, qual delas, na sua opinido, melhor serve para descrever a Previdéncia Social?
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Il - Servigos Publicos (2000) Usudrios da Previdéncia Social

Satisfacdo com os servicos da Previdéncia Social

Mesmo reconhecendo
seus problemas, quase
60% dos beneficidrios
estdo satisfeitos com a

57,5
Previdéncia Social.
(%)
D Muito satisfeito / Satisfeito
Além disso. destaca-se D Nem satisfeito/ nem insatisfeito
J
que mesmo os O 'nsatisfeito/ Muito Insatisfeito
insatisfeitos tém poucas
Sugestées para que a
Previdéncia melhore
seus servicos e
atendimento. Sugestées dos INSATISFEITOS para melhoria da
. Previdéncia Social
I N&o sabe/ 38,8
nao opinou
Melhorar o salério
dos aposentados
Melhorar a qualidade
do atendimento em
postos e bancos
Acabar com a corrupgao
na Previdéncia
(%)

Fonte: IBOPE, 2000.

Perguntas: Pensando agora na sua relagdo com a Previdéncia Social, o(a) sr(a) diria que, de uma maneira geral, esta:, Gostaria de saber
que sugestdes o(a) Sr(a) tem a fazer para a Previdéncia Social atender melhor seus beneficiados
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Usuarios da Previdéncia Social Il - Servicos Publicos (2000)

Modelo de administracao da Previdéncia Social e
Previdéncia Privada

40,5

32.9 Os beneficiarios da
Previdéncia valorizam

seu modelo de

administracdo pelo

Estado.

5,7
1,9

=

o A ' ' 7T ' Mesmo os que
Misto, como é N&o sabe  Apenas estatal, Apenas privado Nenhum destes ..

hoje como era até preferlrlam pagar um

pouco tempo (%) plano de previdéncia

ndo acham que a

previdéncia deveria ser

apenas privada. Mais

de 20% pensam que

deve continuar estatal.

005 h i

Preferia ter pago um plano de
previdéncia privado

30,5

|:| Concorda . Discorda
(%)

Modelo de administracao da Previdéncia social para os que prefeririam ter

pago (%).
Apenas estatal, como Apenas Misto Nenhum Nao sabe/
era até pouco tempo privado como é destes nao opinou

hoje

21,8 7,6 41,4 1,6 27,6

Fonte: |IBOPE, 2000.
Perguntas: ; Na sua opinido, o sistema previdencidrio deveria ser:

OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. 14, n° 1, Junho, 2008, Encarte Tendéncias. p. 237-268 Tendéncias 265




Fichas Técnicas

Tipo de amostra

Amostra estratificada proporcionais
por cotas de sexo, idade, atividade,
posi¢cao na ocupacdo e grau de
instrugcdo proporcionais ao universo
pesquisado.

Amostra estratificada por cotas de
sexo e idade, proporcionais ao
universo do municipio.

Amostra selecionada em mudltiplos
estagios. Estagio final obtido por
sorteio de entrevistados realizado na
porta da unidade selecionada com
trés tipos de usuérios: os alunos de
15 anos ou mais, os pais dos alunos
menores de 15 anos e outros tipos de
acompanhantes de menores de 15
anos.

Amostra selecionada em multiplos
estagios. Estagio final obtido por
sorteio de entrevistados realizado na
porta da unidade selecionada com
aposentados e pensionistas.

Tamanho da
N° da pesquisa (CESOP)* Data amostra Universo
(n° de entrevistas)
Datafolha
Populacédo adulta de 24
Capitais: Sao Paulo/ Rio
de Janeiro/ Belo
Horizonte/ Vitéria/
Porto Alegre/ Curitiba/
Florianépolis/ Salvador/
DATAFOLHA/CAPITAIS91.NOV- Bahia/ Recife/ S&o Luis/
00296 6/11/1991 11180 Natal/ Macei6/
Teresina/ Jodo Pessoa/
Aracaju/ Belém/
Goiania/ Manaus/
Distrito Federal/ Campo
Grande/ Cuiabéa/ Porto
Velho
Populacédo adulta de 10
Capitais: Sao Paulo/ Rio
de Janeiro/ Belo
DATAFOLHA/CAPITAIS93.JUN- Horizonte/ Salvador/
00330 22/6/1993 5065 Recife/ Fortaleza/ Porto
Alegre/ Curitiba/
Florianépolis/ Campo
Grande
DATAFOLHA/RJcap96.ABR- Populacao adulta do
00558 28/4/1996 640 Rio de Janeiro
DATAFOLHA/FORTALEZA96.ABR- Populacao adulta da
00565 23/4/1996 419 cidade de Fortaleza
DATAFOLHA/CURITIBA96.ABR- Populacao adulta da
00560 28/4/1996 420 cidade de Curitiba
DATAFOLHA/RECIFE96.ABR- Populacao adulta da
00564 28/4/1996 420 cidade de Recife
DATAFOLHA/SALVADOR96.ABR- Populacao adulta da
00563 23/4/1996 419 cidade de Salvador
IBOPE
IBOPE/BRASIL00.MAI -01814 10/05/2000 1000 Usuarios de servigos de
educagédo
IBOPE/BRASILO0.MAI —01815 | 10/05/2000 1000 Usuarios de servicos de
Prev. Social
IBOPE/BRASIL00.MAI -01816 10/05/2000 1000 Usuarios de servicos de

saude

Amostra selecionada em multiplos
estagios. Estagio final obtido por
sorteio de entrevistados realizado na
porta da unidade selecionada com
dois tipos de usuérios: os préprios
pacientes e acompanhantes dos
pacientes menores de 15 anos.
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Fichas Técnicas

Tamanho da amostra
N° da pesquisa (CESOP)* Data Universo Tipo de amostra
(n° de entrevistas)
IBOPE
IBOPE/RJ00.JUL-01275 11/7/2000 600 Populacdo adulta do
Rio de Janeiro
IBOPE/CURITIBAOO.AGO- Populacao adulta de
01302 15/8/2000 400 Curitiba
- Amostra estratificada por sexo e
IBOPE/RECIFE00.JUL-01274 | 12/7/2000 400 Populagdo adulta de idade com sorteio aleatério dos
Recife entrevistados.
IBOPE/FORTALEZA00.JUL-01272 |  4/7/2000 400 Populacdo adulta de
Fortaleza
IBOPE/SALVADOR00.JUL-01281 |  26/7/2000 400 Populagdo adulta de
Salvador
IBOPE/RJcap04.JUN-02093 27/6/2004 1001 Eleitores do municipio
de Rio de Janeiro
Eleitores do Municipio
IBOPE/CURITIBA04.JUL-02030 27/7/2004 406 L. " . .
de Curitiba Amostra estratificada proporcionais
Eleitores do municfpio por cotas de sexo, idade, atividade,
IBOPE/RECIFEO4.JUN-02072 23/6/2004 406 de Recife posicao na ocupacdo e grau de
instrugdo proporcionais ao universo
IBOPE/FORTALEZA04.JUN- Eleitores do municipio pesquisado.
01906 22/6/2004 602 de Fortaleza
IBOPE/SALVADORO04.AGO- Eleitores do municipio
01886 27/8/2004 504 de Salvador
ESEB
As caracterfsticas do plano
amostral séo:
- Probabilistica sem substituicao;
- Trés (3) estagios de selecéo:
§ Municipio (Unidade Priméria
de Amostragem),
§ Setor censitéario (Unidade
Secundéria de Amostragem) e
§ Domicilio (Unidade Terciaria de
Amostragem)
Para o sorteio dos municipios
foram consideradas a diviséo
politico-administrativa das
regides do Brasil: Norte, Centro-
Oeste, Nordeste, Sudeste e Sul.
CESOP-FGV/BRASILO2.DEZ- 31/10 a 2513 Populagéo brasileira Também foram consideradas as
01838 28/12/2002 ' 27 capitais como auto-
representativas.
Desse modo, o ESEB conta com
6 estratos geogréficos:
- Regiao Norte;
- Regiao Centro-Oeste;
- Regiao Nordeste;
- Regido Sudeste;
- Regido Sul e
- As Capitais.
Margem de erro : 3 pontos
percentuais
Intervalo confianga:95%
Entrevistas domiciliares
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Fichas Técnicas

N° da pesquisa (CESOP)*

Data

Tamanho da amostra

(n° de entrevistas)

Universo

Tipo de amostra

ESEB

IPSOS-CESOP/BRASIL06-02489*

17 a
27/12/2006

1000

Populacéo brasileira acima
de 16 anos

A pesquisa ESEB2006 foi feita com uma
amostra representativa nacional,
realizada em 70 municipios.
estratificada por Regido Administrativa.
Os municipios escolhidos para a
amostra foram
divididos em dois grupos:

1. os municipios grandes ou auto-
representativos estdo na amostra devido
a sua grande populacédo; séo compostos
por praticamente todas as capitais dos
estados.

A amostra realizada dentro dos
municipios auto-representativos é
proporcional ao nimero de habitantes.
2. 0s municipios menores sorteados
através de amostra sisteméatica, com
estratificacéo por Regido Administrativa;
cada municipio teve a probabilidade de
ser sorteado proporcional a sua
populacéo.

Estagios da amostra:

1) Os municipios constituem o primeiro
estégio da amostra.

2) O segundo estagio consiste no sorteio
de setores censitérios dentro dos
municipios, tendo também
probabilidade de serem sorteados
proporcional a sua populagéo.

3) Dentro dos setores foi realizada a
amostra por cotas, definidas de acordo
com perfil de Idade, Escolaridade e PEA
cruzados por sexo, perfil este
encontrado a partir da PNAD 2003.

A pesquisa tem representatividade
nacional

Margem de erro: aproximadamente
3,2%

*Banco de Dados do CESOP: <http://www.cesop.unicamp.br/site/htm/busca.php>
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