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Facilitadores institucionales y sociales para
la gobernanza local de los riesgos medioambientales.
Analisis empirico con municipios chilenos

Patricio Valdivieso

Introduccion

La transformacion de las condiciones medioambientales, la frecuencia de eventos
extremos y sus consecuencias negativas en las condiciones de vida de la poblacion
justifican el esfuerzo de investigacion por entender como estan respondiendo los gobiernos
locales al desafio y por conocer las barreras y los factores que facilitan una mejor
adaptacion (Panel Intergubernamental del Cambio Climatico (IPCC), 2012; 2013).

Los riesgos de desastres naturales tienen que ver con factores que afectan el medio
ambiente, tales como la contaminacion, eventos geofisicos y el estrés producido por el
cambio climatico. En este estudio, el analisis de la gestion medioambiental y de reduccién
de riesgos de desastres (GMRRD) se refiere a las decisiones de los gobiernos locales sobre
presupuestos, inversiones, y acciones relacionadas que tienen el propodsito de proteger el
medioambiente, preparar mejor a sus comunas y reducir riesgos de desastres (Betsill,
2001; Carmin, Anguelovski y Roberts, 2012; Etkin, Medalye y Higuchi, 2012; Heltberg,
Siegel y Jorgensen, 2009; IPCC, 2012, p. 25-65; Carey et al., 2012, p. 736-737). Usamos
la expresion GMRRD como abreviacion de esas respuestas municipales.

La pregunta que motiva este analisis es por qué algunas municipalidades gestionan
mejor el medioambiente, tienen mayor preparacion para reducir riesgos de desastres, y
aportan mas a las capacidades de adaptacion en la comuna.

En las Ultimas tres décadas, una creciente literatura ha subrayado la importancia
de los factores politicos, los contextos institucionales y sociales para explicar diferencias
de la GMRRD en la escala local (por ejemplo, Adger, 2003; Betsill, 2001; Burch, 2010;
Carmin, Anguelovski y Roberts, 2012; Ostrom, 1990; Valdivieso y Andersson, 2017).
Tomando en consideracion esa literatura, este estudio explora la validez de las siguientes
proposiciones. Primero, las respuestas de los municipios frente a los riesgos
medioambientales se explican por los contextos comunales, factores contextuales e
histéricos. Segundo, si en contextos similares se observan diferencias en las respuestas de
los gobiernos locales, las iniciativas de inversion, los presupuestos y las acciones
municipales, entonces existen factores adicionales que explican las decisiones de los
gobiernos locales. Tercero, en esas decisiones y acciones influyen factores politicos,
arreglos y capacidades institucionales operando como barreras o facilitadores para la
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GMRRD municipal. Cuarto, la participacion social y la interaccion entre las organizaciones
sociales y los gobiernos locales influyen en la gestion de riesgos medioambientales y tienen
el potencial de enriquecer la gobernanza medioambiental de la comuna.

Chile es un caso apropiado para examinar empiricamente esas proposiciones. El
territorio y la poblacion nacional estan expuestos y son vulnerables a riesgos
medioambientales, y existen politicas nacionales proactivas de gestion medioambiental y
reduccion de riesgos (Valdivieso y Fonseca, 2015; Valdivieso, Andersson y Villena-Roldan,
2017). Por otra parte, las recurrentes situaciones de emergencia y desastres naturales que
afectan a las comunas chilenas dejan en evidencia que los municipios difieren en su grado
de preparacion: algunos invierten, tienen planes y programas para GMRRD y estan
preparados, otros no.

Esta investigacidon usa métodos cualitativos y cuantitativos para examinar la
validez de las proposiciones en el contexto empirico chileno. Dos municipios fueron
identificados para un analisis cualitativo por compartir caracteristicas de vulnerabilidad y
riesgo con un conjunto mayor y por diferir en su GMRRD. El andlisis incluyd inversiones,
presupuestos y acciones de proteccion medioambiental y reduccion de riesgos en el periodo
2009-2014 como variables manifiestas del concepto GMRRD. Con el proposito de explicar
las diferencias observadas en los dos municipios, el analisis considerd las trayectorias
institucionales, las preferencias de los politicos locales y los resultados electorales, los
reglamentos municipales y las rutinas de los concejos municipales, las capacidades
financieras y humanas y las interacciones de los gobiernos locales con la sociedad. El
analisis cuantitativo examindé las proposiciones mediante la operacionalizacion de
conceptos en variables manifiestas en 320 municipalidades y el disefio de modelos de
regresion. Los procedimientos para documentar los casos y hacer el analisis cuantitativo
consistieron en la busqueda, seleccién y trabajo con fuentes primarias de informacidn, la
aplicacién de entrevistas a jefes de hogar, dirigentes sociales y funcionarios municipales,
la aplicacién de encuestas a muestras representativas de poblacién, y la busqueda y
recopilacion de estadisticas en distintas fuentes nacionales, regionales y municipales.

Los resultados arrojan evidencias en apoyo de las proposiciones. El analisis
contextualizado de los dos casos y los coeficientes de las regresiones sugieren que la
combinacion de los factores politicos, los arreglos y las capacidades institucionales de los
dos municipios y las interacciones con la sociedad explican diferencias en la GMRRD. El
analisis pone de manifiesto que no se trata de un solo factor institucional, sino de una
combinacién de factores que explican los comportamientos municipales y sus diferentes
resultados en términos de GMRRD. En otras palabras, comparando comunas que tienen
contextos similares y son afectadas por riesgos medioambientales, la probabilidad de una
mejor gestion medioambiental es mayor en aquellos municipios que funcionan con
concejos municipales independientes y responsables, organizaciones municipales flexibles,
capacidades institucionales, y un sistema de gobernanza participativa.
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Factores politicos, instituciones, sociedad, y gestion medioambiental y de
reduccion de riesgos

Comparando la gestion medioambiental y acciones de reduccién de riesgos de
desastres en las municipalidades, la literatura contiene numerosas aproximaciones sobre
opciones de la GMRRD (Pelling y High, 2005, p. 308; IPCC, 2012, p. 291-436; Dupuis y
Biesbroeck, 2013, p. 1477-1478). Dupuis y Biesbroeck (2013, p. 1480-1481) recomiendan
incluir en el analisis medidas que sean similares desde la perspectiva de los propdsitos y
sus resultados. Por lo tanto, nuestro estudio comparard iniciativas de inversion en
proyectos de gestion medioambiental, fondos presupuestarios para las emergencias, y
acciones similares de GMRRD. En los municipios chilenos esas medidas tienen el propdsito
de reducir la exposicion y la vulnerabilidad ante los riesgos medioambientales y de
desastres naturales.

Para entender mejor por qué algunas municipalidades tienen comportamientos
proactivos y un mejor desempefio en términos de GMRRD, una parte de la literatura ha
destacado la importancia de factores de naturaleza politica que afectan los
comportamientos municipales, por ejemplo, los intereses y las relaciones de poder
(Waters, Barnett y Puleston, 2014, p. 691-693; Burch, 2010, p. 292-294). La literatura de
la democracia de consenso y la descentralizacidon (por ejemplo, Andersson y Van
Laerhoven, 2007; Aklin et al, 2013; Freitag, 2006; Pasquini y Shearing, 2014) propone
relaciones entre incentivos politicos y decisiones. Los alcaldes con base electoral y
posiciones fuertes en el gobierno municipal, pero sin motivacion por asuntos
medioambientales, no destinan esfuerzos ni recursos para la GMRRD. Si los gastos e
inversiones en GMRRD no tienen visibilidad ni importancia para los electores ni influyen en
el acceso a nuevos recursos, los alcaldes y concejos municipales carecen de incentivos
para la GMRRD.

Con sus normas internas, preferencias e ideologias, los agentes tienen la
posibilidad de influir en las trayectorias municipales (Carmin, Anguelovski y Roberts, 2012;
Sabatier et al., 1993; Maguire, Hardy y Lawrence, 2004, p. 657; Adger et al., 2009;
Cashmore y Wejs, 2014; Holgate, 2007; Anguelovski y Carmin, 2011; Ingold y Fischer,
2014). Diversos estudios de casos han documentado los efectos positivos de los liderazgos
politicos en la gestion medioambiental, por ejemplo, en procesos de cambio institucional y
la institucionalizacién de objetivos medioambientales, las redes de gobernanza local y las
relaciones de gobernanza multinivel (por ejemplo, Carmin, Anguelovski y Roberts, 2012;
Cashmore y Wejs, 2014, p. 25-206; Anguelovski y Carmin, 2011, p. 173).

Otra parte de la literatura con un enfoque neo-institucionalista destaca la
importancia de los arreglos y las estructuras institucionales. Las instituciones consisten en
arreglos institucionales, normas y estructuras con la capacidad de influir en los
comportamientos humanos y facilitar u obstaculizar las acciones colectivas (Ostrom, 1990,
p. 1-28; Woolcock y Narayan, 2000, p. 11; Ahn y Ostrom, 2008, p. 73-74, 84). Las normas
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qgue operan como fuente de legitimidad, las trayectorias y ldgicas inerciales pueden
favorecer el statu quo, la resistencia al cambio institucional, dificultando la GMRRD en la
escala local (ElImore, 1978; Maguire, Hardy y Lawrence, 2004, p. 658-659). La literatura
ha identificado condiciones institucionales especificas que influyen en el comportamiento
municipal, tales como reglamentos, procedimientos, fragmentacion de departamentos,
dificultad en la comunicacién interna y legados y procedimientos de politicas previas
(Holgate, 2007, p. 401; Burch, 2010, p. 15, 19; Anguelovski y Carmin, 2011; Larsen,
Kgrngv y Wejs, 2012, p. 39; Harries y Penning-Rowsell, 2011, p. 190-191). Por otra parte,
la literatura ha descrito también factores que facilitan la gestion medioambiental, por
ejemplo, departamentos especializados en GMRRD, la planificacién, comités
interdepartamentales y reglas operacionales que promueven la independencia, la
responsabilidad y la transparencia en los gobiernos locales (Agrawal y Ribot, 1999; Burch,
2010, p. 294-295; Harries y Penning-Rowsell, 2011, p. 195-197; Anguelovski y Carmin,
2011, p. 170).

Por su parte, la literatura de la adaptacidn en las ciudades ha subrayado la
importancia de las capacidades institucionales para la GMRRD municipal, en particular los
recursos financieros, humanos y el conocimiento técnico (Betsill, 2001, p. 399; Carmin,
Anguelovski y Roberts, 2012, p. 20, 21-22; Satterthwaite, 2008, p. 44).

La literatura del Capital Social (CS) explica también variaciones en la GMRRD. En
esa literatura, las relaciones sociales reiteradas, la confianza, la reciprocidad y los arreglos
institucionales (en la sociedad y en las instituciones locales) tienen el potencial de influir
en la GMRRD (Adger, 2003; Pelling y High, 2005; Norris et al., 2008; Dynes, 2002; Wolf
et al., 2010; Jones, 2013; Gebremedhin, Pender y Tesfay, 2003; Keogh et al., 2011).
Diversos estudios han documentado efectos de la participacion social y CS en la
gobernanza medioambiental y la reduccion de riesgos de desastres (por ejemplo,
Andersson y Van Laerhoven, 2007; Portney y Berry, 2014; Chen, Wang y Huang, 2014).

El CS bonding, formas de organizacion social cohesionadas, encapsuladas, con
vinculos fuertes hacia su interior e intereses expresivos (Lin, 2008), podria tener efectos
en la gestion medioambiental y la reduccidon de desastres. Adger (2003) plantea la
posibilidad de que opere de forma positiva en contextos donde las instituciones son débiles
y no tienen la capacidad de inclusién social en las politicas locales. Woolcock y Narayan
(2000, p. 9-10) describen el CS bridging como formas de organizacién social con vinculos
débiles que conectan hacia el exterior y se relacionan con las instituciones. Adger (2003,
p. 394-395) argumenta que el CS bridging tiene efectos positivos en la gestién ambiental
cuando se combina con instituciones abiertas, transparentes e inclusivas. Analizando esas
formas de capital social y las instituciones, la literatura del CS linking destaca la
importancia de las relaciones sinérgicas entre la sociedad, los contextos institucionales
locales, y la capacidad de agencia de los lideres para la GMRRD (Aldrich, 2011; Rubin,
2015; Szreter y Woolcock, 2004; Vervisch y Titeca, 2010).
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La nocidén que los factores politicos, los arreglos y las capacidades institucionales y
el CS influyen en la GMRRD municipal informa las expectativas tedricas y las hipdtesis que
seran examinadas en un contexto empirico en este estudio.

Teoria e hipotesis

La GMRRD es el resultado de decisiones que toman quienes participan en los
gobiernos locales, en situaciones estructuradas, donde hay reglas de operacién, rutinas,
prioridades de la politica municipal, y otros factores que tienen efectos en sus incentivos y
preferencias. Los gobiernos locales invierten en iniciativas y acciones de gestion
medioambiental, la mitigacién y la preparacién, tomando en consideraciéon la informacion
disponible que tienen sobre el contexto, sus interacciones, y la oportunidad de los recursos
disponibles.

Cada gobierno local funciona con un set particular de caracteristicas contextuales
comunales y municipales X que se manifiestan por medio de expectativas de costos
heterogéneos y beneficios derivados de las decisiones colectivas sobre inversiones en
gestion de riesgos medioambientales, la mitigacion y el gasto de preparacion para las
emergencias. Por ejemplo, la vulnerabilidad dada por la localizacién geogréfica, las
caracteristicas de la poblacion comunal o la experiencia de eventos extremos influyen en
la expectativa de costos y beneficios. Pero adicionalmente, la trayectoria institucional, las
ideologias y los factores politicos, las posiciones de los alcaldes y de los concejales, los
arreglos institucionales que se manifiestan, por ejemplo, en reglas de operaciéon y la
organizacion interna municipal, y las capacidades institucionales (recursos financieros,
humanos y conocimiento técnico), influyen en la expectativa de costos y beneficios, en los
incentivos, y en las decisiones. A su turno, la participacién social en la comuna y las
relaciones sinérgicas de las organizaciones sociales con el gobierno local aportan
informacidn y tienen el potencial de influir en las decisiones municipales.

Podemos representar los beneficios esperados de la inversion en gestidn de riesgos
medioambientales con una funcidn creciente, continua y concava, y los costos por medio
de una funcién convexa (Figura 1):
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Figura 1
Determinacion de inversion 6ptima en GMRRD
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Fuente: Elaboracion propia.

Bajo estos supuestos derivamos un nivel éptimo finito de inversidn Y; del municipio

i que puede ser expresado en términos de un indice linear de caracteristicas del vector X;
tal como:

(1) Y = legﬂ X +& =Xia+ g

Donde Y;, representa la decisién del municipio i/ en el tiempo t, X los parametros
asociados con los factores que explican la decision del municipio /, y ¢; los errores aleatorios
o factores estocasticos.

A partir de esta aproximacion, examinaremos las siguientes hipétesis con el apoyo
del analisis cualitativo y cuantitativo en municipios chilenos: (1) En contextos comunales
afectados por riesgos medioambientales y de desastres naturales, los factores politicos
(ideologias, resultados electorales y liderazgos) tienen efectos en las decisiones de los
gobiernos locales, y por lo tanto también en la GMRRD; (2) Los arreglos institucionales que
facilitan las decisiones informadas, la circulacion de informacién y la coordinacion
interdepartamental dentro de los municipios aumentan la probabilidad de decisiones
favorables para GMRRD; (3) Las capacidades institucionales, en particular los recursos
financieros y humanos, explican comportamientos diferenciados en la GMRRD; (4) Las
interacciones entre los gobiernos locales y la sociedad tienen efectos también en GMRRD,
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porque ponen en circulacion informacion, influyen en expectativas y en los incentivos de
los politicos locales.

Procedimientos
Municipalidades y casos

El territorio chileno esta dividido en 346 comunas con municipalidades. El gobierno
municipal estd compuesto por el Alcalde y el Concejo Municipal (6 a 8 miembros), elegidos
por votacion popular cada cuatro afios. El Concejo sesiona cuatro veces por mes y es
responsable por decisiones para el desarrollo territorial, econdmico, social vy
medioambiental de la comuna. El Concejo toma decisiones sobre los presupuestos
municipales, las inversiones, el personal, y los planes, programas y actividades. Ademas,
cada municipalidad tiene departamentos para colaborar con las tareas municipales.

Para el andlisis de este estudio, seleccionamos dos casos de comunas chilenas
representativos de un nimero mayor, desde la perspectiva de la localizacién geografica,
condiciones de vulnerabilidad, y diferentes comportamientos en GMRRD. Con el apoyo de
criterios de seleccion (riesgos medioambientales, vulnerabilidad), identificamos a
Cauquenes (VII Region del Maule) y Panguipulli (IX Region de los Rios) (Figura 2). Esas
dos comunas estan ubicadas en la depresidn intermedia y la cordillera, son afectadas por
problemas medioambientales y riesgos de desastres, y difieren en sus comportamientos.
Comparando, Panguipulli se destaca por sus gastos, inversiones y acciones en GMRRD.
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Figura 2
Comunas seleccionadas
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Marin y Valdivieso (2016)

El analisis cuantitativo incluye una muestra de 320 municipios chilenos que
comparten caracteristicas similares: vulnerabilidad medioambiental y experiencias con
eventos extremos, diferencias en la GMRRD.

Anaélisis cualitativo

Este estudio cubre el periodo 2009-2014 por la disponibilidad de registros para la
investigacion. El analisis contextualizado y comparado de los dos casos seleccionados fue
realizado con el apoyo de analisis de contenido y la triangulacién de informacién obtenida
en diversas fuentes primarias (Cuadro Al del Apéndice). La informacién fue ordenada y
analizada para documentar los contextos comunales, las decisiones presupuestarias, de
inversion, y las acciones municipales en GMRRD, las rutinas y decisiones de los gobiernos
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locales (concejos municipales), los factores politicos y las trayectorias institucionales, las
reglas de operacion y la organizacion interna, y las relaciones con la sociedad.

Anaélisis cuantitativo

La informacion cuantitativa fue ingresada en una base de datos que contiene
registros sobre 320 municipios que tomaron decisiones de inversiones en gestion
medioambiental, mitigacidon presupuestos de emergencia, y acciones en GMRRD entre los
afos 2009 y 2014.

El analisis considerd las siguientes variables dependientes: (1) Costos de proyectos
en gestion medioambiental; (2) Costos de proyectos en mitigacién; (3) Fondos
presupuestarios de emergencia. Los proyectos de gestion medioambiental son iniciativas
para mejorar las condiciones medioambientales de la comuna y reducir riesgos, por
ejemplo, energias renovables o proteccién de bosques. Las iniciativas de mitigacion deben
reducir o revertir dafios medioambientales que exponen a riesgos, tales como
intervenciones humanas que causan contaminacion. Con la orientacion de diversas
tipologias consultadas en la literatura (IPCC, 2012), procedimos a seleccionar informacién
sobre los costos de los proyectos de gestion medioambiental y mitigacion ingresados a la
base integrada de proyectos de inversion del Ministerio de Desarrollo Social para los afios
2009, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014. Los fondos de emergencia representan las
capacidades de los municipios para prepararse y enfrentar problemas causados por
eventos extremos en la comuna y responder cuando se desencadenan los eventos y en la
fase de recuperacién. Las fuentes primarias consultadas fueron los presupuestos
municipales anuales destinados a fondos de emergencia para los afios 2009-2014. La
variable fue calculada como el porcentaje de esos fondos de emergencia en el presupuesto
anual del municipio.

Las variables independientes corresponden a cuatro categorias: (1) Factores
Politicos; (2) Arreglos Institucionales; (3) Capacidades Institucionales; y (4) Variables
Sociales. La primera variable de Factores Politicos es el “Indice Herfindahl” de
concentracion de votos del alcalde con informacién electoral (2004, 2008 y 2012)
disponible en el Servicio Electoral de Chile (Servel, 2012), con la expectativa que el
posicionamiento electoral del alcalde tiene efectos en la GMRRD. La variable “Afiliacién” del
alcalde (centro izquierdo, centro derecha) fue incluida con la expectativa que la ideologia
y la afiliacién partidista afecta la GMRRD.

En la segunda categoria Arreglos Institucionales, la variable “Independencia del
Concejo” consiste en un indice disefiado con informacién reglamentaria que informa sobre
el grado de independencia del concejo municipal con respecto al alcalde para tomar
decisiones. El indice fue construido con informacion reglamentaria referida a facultades y
atribuciones del concejo, por ejemplo, si los concejales tienen autonomia para formar
comisiones de estudio. La variable “Flexibilidad Organizacional” es un indice que ordena
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municipios segun atributos tales como el grado de coordinacién interna con informacién
reglamentaria.

Incluyendo capacidades institucionales, la variable “Fondo Comun Municipal”
(porcentaje en el ingreso municipal) informa sobre la dependencia del presupuesto
municipal de transferencias externas, con la expectativa que a mayor dependencia
menores capacidades financieras para GMRRD. El “Gasto en Personal” (porcentaje del
gasto total) compite con otros items presupuestarios, por lo tanto, a mayor magnitud de
ese gasto mayores restricciones para gastos en GMRRD. Inversamente, la variable
“Profesionales GMRRD” (porcentaje de funcionarios de medioambiente y emergencias en
el total de profesionales) manifiesta capacidades humanas para la GMRRD.

En la cuarta categoria CS, la variable “Participacion Social” (porcentaje) fue
construida con informacidon de las encuestas nacionales de caracterizacién socioeconémica
Casen (afios 2009, 2011 y 2013, disponibles en el Ministerio de Desarrollo Social, 2014).
La variable “"Densidad de Organizaciones” consiste en tasas de organizaciones sociales por
cada 1000 habitantes, con registros del servicio nacional de informacion municipal y las
bases de datos del Servicio de Registro Civil e Identificacion.

Para controlar efectos de las variables independientes, el disefio incluyd las
siguientes medidas: (1) “Costos de Eventos Pasados” (climaticos y geofisicos) 1971-2011
disponibles en Desinventar (2014); (2) “Eventos Registrados” 2008-2014 (con base de
datos facilitada por el Ministerio de Agricultura de Chile); (3) “Indice de Ruralidad” o
dependencia de los recursos naturales; (4) “Pobreza” (porcentaje) con informacion de la
encuesta Casen; (5) “Superficie”; (6) “Poblacion”; (7) “Emplazamiento” (depresion
intermedia y zona cordillerana).

El panel de datos de inversiones y gastos de 320 municipios entre los afios 2009 y
2014 posibilita controlar las relaciones postuladas en las hipotesis por la heterogeneidad
no observada. El andlisis considera la estimacidn de las siguientes ecuaciones:

(2) Yy = Xjpar + €3¢
() Y =Xpa+v; + &

La especificacion (2) es una regresion lineal OLS (minimos cuadrados ordinarios)
gue no controla por la heterogeneidad no observada, es decir factores especificos de cada
comuna. El efecto es estimado solamente como un término de error aleatorio que no esta

correlacionado con las variables explicativas del modelo. La especificacién (3) con efectos
variables controla por los efectos de la heterogeneidad no observada.
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Fuentes de informacion

La informacion fue recopilada entre los afos 2013 y 2016. Primero, trabajo con la
literatura disponible, busqueda de documentacion, aplicacion de entrevistas a funcionarios
municipales, jefes de hogar y dirigentes sociales (Cuadro A2 del Apéndice). Segundo,
aplicacion de encuestas a muestras representativas de jefes de hogar en las dos comunas
(casos: Cauquenes 200; Panguipulli 210), y la revision de registros y fuentes oficiales
(2009-2014).

La informacion para el analisis cuantitativo fue recolectada y procesada durante los
afios 2014-2016. La recopilacidn y la solicitud de registros con informacion por teléfono,
internet y mediante cuestionarios, permitioé reunir informacién para las estimaciones.

Resultados

El andlisis de los resultados sugiere que los factores politicos, los arreglos y las
capacidades institucionales, y las relaciones entre los municipios y la sociedad explican
comportamientos municipales y GMRRD. El analisis ha sido estructurado en dos partes: (1)
Contextos, politicas nacionales y comportamientos municipales; (2) Examen de las
hipotesis.

Contextos, politicas nacionales y comportamientos municipales
Exposicion, vulnerabilidad y riesgos

La localizacion de Chile en el circulo de fuego del Pacifico, entre las coordenadas
17°- 56°S y 66°- 75°W, expone a frecuentes terremotos, tsunamis, y erupciones
volcanicas. El territorio chileno esta siendo afectado por los fenédmenos El Nifio y La Nifia,
y por el cambio climatico (World Bank, 2009; Valdivieso, Andersson y Villena-Roldan,
2017). Las comunas chilenas han tenido experiencias con eventos extremos que han
causado pérdidas humanas y materiales (Desinventar, 2014).

Los entrevistados y una parte de los jefes de hogar encuestados en Cauquenes y
Panguipulli relacionaron el concepto riesgo medioambiental con experiencias, efectos en
sus condiciones de vida, y su preocupacion por la posibilidad de desastres (Cuadro A3 en
Apéndice). Los registros disponibles indican que esas comunas estan expuestas a riesgos
medioambientales, enfrentan peridédicamente situaciones de emergencia por sequias e
incendios forestales, inundaciones, nevazones y heladas (Cuadro A4 en Apéndice). La
sobreexplotacidn de recursos naturales y la contaminacion han dafiado el medio ambiente
(suelos erosionados, aguas, aire, pérdida de biodiversidad), aumentando la exposicidon y
el riesgo (Valdivieso y Andersson, 2017).

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



549

PATRICIO VALDIVIESO

Un significativo porcentaje de la poblacién es vulnerable frente a los riesgos
medioambientales por sus condiciones habitacionales, deficiente infraestructura sanitaria,
el aislamiento, el desempleo crdnico, bajos ingresos y la pobreza (Cuadro A5 en Apéndice).
En las zonas urbanas, una parte de los jefes de hogar relacioné el mal estado de las
viviendas y de la infraestructura vial con el concepto de exposicidn, y en las zonas rurales
las dificultades de acceso a recursos hidricos, la falta de servicios sanitarios, el deficiente
estado de los caminos, la inestabilidad laboral, carencia de servicios de salud y el
aislamiento.

Politicas nacionales

En Chile existen politicas nacionales de gestion medioambiental y reduccion de
riesgos (Valdivieso y Andersson, 2017), y los gobiernos municipales cuentan con facultades
y atribuciones para preparar a sus comunas y responder al desafio. Paraddjicamente, las
recurrentes situaciones de emergencia y desastres naturales dejan en evidencia que los
municipios difieren en su grado de preparacion: algunos han invertido, tienen planes,
programas, ejecutan acciones para GMRRD y estan preparados, otros no.

Durante las ultimas tres décadas, los gobiernos han adoptado politicas para
GMRRD: estrategia multisectorial de adaptaciéon al Cambio Climatico (2008-2012; 2013-
2017); plan nacional de adaptacidn en el sector agricola (World Bank, 2009); instituciones
para la proteccion medioambiental, tales como el Sistema de Evaluacion de Impacto
Medioambiental, la Superintendencia y los ministerios del Medio Ambiente y de Energia
(2010).

Para la prevencién y la proteccion ante eventos sismicos existen normas de
construccién y urbanismo, planes de ordenamiento territorial y estandares de reduccidon de
desastres (Santa Maria et al., 2010). El Sistema Nacional de Protecciéon Civil (1974)
contiene procedimientos para la prevencién y reduccién de desastres. El Plan Nacional
(Decreto n° 156, 2002) entrega la coordinacién a la Oficina Nacional de Emergencias del
Ministerio del Interior (Onemi), involucrando los niveles nacional, regional, provincial y
municipal, con procedimientos de coordinacién. El Plan incluye actividades de prevencion,
mitigacidn, preparacion, respuesta, recuperacion y reconstruccién. Empero, los estudios
disponibles informan sobre diferentes comportamientos municipales en GMRRD (por
ejemplo, Sanchez, 2010; Valdivieso, Andersson y Villena-Roldan, 2017).

Comportamientos municipales
En las comunas de Cauquenes y Panguipulli, los funcionarios entrevistados
relacionaron el concepto GMRRD con presupuestos, inversiones, ordenanzas, planes,

acciones y programas decididos por los concejos. El afio 2014, el Concejo Municipal de
Panguipulli destind mayor cantidad de sesiones y de tiempo para el tratamiento de
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problemas e iniciativas relacionadas con la gestion de riesgos medioambientales y la
mitigacién.

Las ordenanzas municipales contienen mandatos, autorizaciones y prohibiciones
sobre asuntos especificos bajo la jurisdiccion municipal. De 40 ordenanzas legisladas por
el Concejo Municipal de Panguipulli en el periodo 2008-2014, el 22% incluyd regulaciones
de proteccion medioambiental y reduccion de riesgos!. En el caso de Cauquenes, so6lo dos
de un total de 15 (13%)2.

La Figura 3 muestra que Panguipulli invirti6 mas que Cauquenes en GMRRD, en
estudios, planes de descontaminacion y minimizacion de riesgos sanitarios, reciclaje y
composta, fiscalizacion de actividades contaminantes y monitoreo de indicadores de
sustentabilidad. Para reducir riesgos, financié infraestructura para los bomberos, planes de
contingencia, y viviendas sociales de emergencia. Cauquenes invirti6 minimamente en el
servicio de bomberos.

1 Medio Ambiente - 2007; Turismo Aventura - 2008; Servicios Turisticos - 2008; Plan Ordenamiento Turistico
Siete Lagos - 2008; Corredores Turisticos - 2010; Red Humedales - 2010; Pesca — 2010; Ordenanza local
para apicultores - 2014; Uso y entrega de bolsas de polietileno y papel - 2014,

2 Construccion de Areas Verdes y Arborizacion de Calles de Cauquenes - 2007; Ordenanza Local Plan
Regulador de Cauquenes - 2009.
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Figura 3
Inversiones y presupuestos

a. Inversiones en gestion medioambiental y mitigacion en las dos comunas
10
3 H Inversiones municipales con
6 recursos propios (costos en %)
4
5 H Iniciativas de inversion
ingresadas al sistema nacional
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Cauquenes Panguipulli
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C. Presupuesto para emergencias en Panguipulli
20.000
10.000 ———————— - = nicial
0 \I/\ . 7§ . Ejecutado
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Fuente: Presupuestos municipales iniciales facilitados por secretarias municipales; Sinim (2014); Ministerio de
Desarrollo Social (2014), "Banco integrado de proyectos", disponible en:
<https://bip.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/bip2trabajo/app/login;jsessionid=BD56E675D39791926463F1A16
D805578>, acceso en: 23 nov. 2017.

Nota: Las columnas de la figura a representan porcentajes de los costos totales tanto de inversidon municipal
directa como de la inversion realizada por medio de proyectos ingresados en el Sistema Nacional de Inversiones.

Los municipios usaron fondos presupuestarios para prevenir y mitigar en
situaciones de emergencia en el periodo 2009-2014. Panguipulli estuvo mejor preparado
para enfrentar situaciones de emergencia en cinco afios, mientras que Cauquenes debid
reasignar recursos presupuestarios para hacer frente a situaciones, para las cuales no tenia
preparacion, durante tres afios.

Al ser consultados por 19 actividades deseables de proteccién medioambiental, el
funcionario responsable de medioambiente en Panguipulli informd que el municipio realiza
16 (84%), mientras que funcionario encargado de Medioambiente de Cauquenes informo
sobre 2 (10%) (Cuadro A5). Consultados los funcionarios de medioambiente por 20
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actividades y acciones de prevencion y reduccidn de riesgos, el de Panguipulli informé 14
actividades (70%), el de Cauquenes sélo 9 (45%) (Cuadro A6).

Particularmente relevantes son las intervenciones de los municipios en el Sistema
de Evaluacion de Impacto Medioambiental (SEIA), donde son evaluados proyectos de
inversién. Comparando en el periodo 2007-2014, Panguipulli elaboré informes sobre 28
iniciativas de inversion (93% del total), con observaciones sobre disposiciones de las
ordenanzas medioambientales (21), riesgos medioambientales (13), y de desastres (12).
En el mismo periodo, Cauquenes elabord sélo 3 informes (37% del total) con observaciones
de riesgos.

En suma, Panguipulli destaco por la tematizacion de los asuntos medioambientales
y de riesgos en el Concejo Municipal, la legislacion de ordenanzas, por sus iniciativas de
inversidn, presupuestos, acciones e intervenciones en la GMRRD. Cauquenes, en cambio,
representa una gran cantidad de municipios chilenos que no priorizan GMRRD.

Examen de las hipétesis

Los resultados del analisis cualitativo y cuantitativo estan ordenados en relacion
con las hipotesis sobre factores politicos, arreglos institucionales y sociales en la
explicacion de los comportamientos municipales.

Los Cuadros 1, 2 y 3 contienen los resultados de las regresiones, los coeficientes
de regresion con los errores estandar robustos entre paréntesis. Con el propédsito de
interpretar los coeficientes como unidades de elasticidad, éstos fueron transformados en
logaritmos. Por ejemplo, en el caso de la superficie, la lectura de los coeficientes informa
sobre el cambio que produce cada incremento de 1% de superficie comunal en el
presupuesto de emergencia, y el cambio se lee en “unidades logaritmicas” (UL).
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Cuadro 1
Inversiones en gestion medioambiental

Modelo 1: Inversiones en gestion medioambiental (VD)

OLS Agrupada

Efectos aleatorios

Factores Politicos

indice Herfindahl

-1,052 (1,106)

-0,732 (1,196)

Afiliacién Centro-izquierda

-0,143 (0,253)

-0,387(0,294)

Afiliacion Centro-derecha

-0,560 (0,272) **

-0,755(0,325) **

Arreglos Institucionales

Independencia del Concejo

1,352 (0,453) ***

1,355 (0,658) **

Flexibilidad Organizacional

1,806 (0,796) **

1,751 (1,114)

Capacidades institucionales

Fondo Comun Municipal

-0,00822 (0,00536)

-0,0142(0,00617) **

Gastos en Personal

-0,569 (6,691)

6,377(9,159)

Profesionales GMRRD

13,51 (8,107) *

17,86(8,311) **

Sociales

Participacién social

-0,253 (0,504)

-0,302(0,740)

Densidad de organizaciones

0,0179 (0,00732) **

0,0206(0,00985) **

Controles

Costos de Eventos Pasados

0,0238 (0,0291)

0,0281 (0,0356)

Eventos Registrados

-0,485 (0,519)

-0,400 (0,667)

indice de Ruralidad

-0,0402 (0,0530)

-0,0462(0,0636)

Pobreza 0,0439 (0,0305) 0,0325(0,0385)
Superficie 0,144 (0,125) 0,143 (0,170)
Poblacién 0,236 (0,159) 0,264 (0,208)

Emplazamiento: Depresidn intermedia

0,628 (0,299) **

0,612 (0,394)

Emplazamiento: Cordillera

0,535 (0,345)

0,452 (0,450)

Constante 0,373 (2,619) 0,432(3,756)
Observaciones 1,499 1,499
R-cuadrada 0,127

NUmero de municipios 319

Fuente: Elaboracién propia con datos del Proyecto Fondecyt n® 1140672 y programa STATA 10.0.
Nota: Errores estandares robustos entre paréntesis; *** p <0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Controlados por

variables dicotomicas anuales y regionales.
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Cuadro 2
Inversiones en mitigacion

Modelo 2: Inversiones en mitigaciéon (VD)

OLS Agrupada

Efectos aleatorios

Politicos

Indice Herfindahl

-1,372 (0,574) **

-1,348 (0,666) **

Afiliacion Centro-izquierda

-0,174 (0,125)

-0,210 (0,164)

Afiliacion Centro-derecha

-0,136 (0,133)

-0,0671 (0,181)

Arreglos Institucionales

Independencia del Concejo

0,0615 (0,244)

0,0552 (0,367)

Flexibilidad Organizacional

0,476 (0,479)

0,418 (0,622)

Capacidades institucionales

Fondo Comun Municipal

-0,00701(0,00300) **

-0,0690 (0,0344)**

Gastos en Personal

1,691 (4,110)

0,426 (5,116)

Profesionales GMRRD

6,174 (3,396) *

-4,538 (4,642)

Sociales

Participacion social

-0,661 (0,262) **

-0,670 (0,413)

Densidad de organizaciones

0,0136*** (0,00467)

0,0128** (0,00549)

Controles

Costos de Eventos Pasados

-0,00916 (0,0174)

-0,00670 (0,0198)

Eventos Registrados

-0,493 (0,202) **

-0,476 (0,372)

indice de Ruralidad

-0,0605 (0,0263) **

-0,0560 (0,0355)

Pobreza 0,0387 (0,0119) **x* 0,0392* (0,0215)
Superficie 0,0844 (0,0723) 0,0736 (0,0950)
Poblacién 0,0222 (0,0917) 0,00194 (0,116)

Emplazamiento: Depresién intermedia

0,0717 (0,209)

-0,0612 (0,220)

Emplazamiento: Cordillera

-0,0730 (0,222)

0,0665 (0,249)

Constante 2,933 (1,186) ** 3,119 (2,095)
Observaciones 1,503 1,503
R-cuadrada 0,108

NUmero de municipios 320

Fuente: Elaboracion propia con datos del Proyecto Fondecyt n® 1140672 y programa STATA 10.0.
Nota: Errores estandares robustos entre paréntesis; *** p <0,01 ** p<0,05, * p<0,1. Controlados por

variables dicotdmicas anuales y regionales.
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Modelo 3: Presupuestos de emergencia (VD)

OLS Agrupada

| Efectos aleatorios

Politicos

indice Herfindahl

-0,590 (0,731)

-0,951 (0,815)

Afiliacion Centro-izquierda

0,228 (0,174)

0,0665 (0,226)

Afiliacion Centro-derecha

0,293 (0,189)

0,0659 (0,251)

Arreglos Institucionales

Independencia del Concejo

1,156 (0,318) ***

1,093 (0,539) **

Flexibilidad Organizacional

6,744 (0,552) ***

6,835 (0,912) ***

Capacidades institucionales

Fondo Comun Municipal

-0,00587 (0,00398)

-0,00215 (0,00388)

Gastos en Personal

-0,736 (4,519)

-0,400 (6,730)

Profesionales GMRRD

-0,518 (5,337)

1,512 (5,661)

Sociales

Participacion social

1,094 (0,390) ***

1,133 (0,605) *

Densidad de organizaciones

-0,00481 (0,00461)

-0,00380 (0,00805)

Controles

Costos de Eventos Pasados

0,00576 (0,0179)

0,00327 (0,0291)

Eventos Registrados

-0,729 (0,334) **

-0,717 (0,547)

indice de Ruralidad

-0,0488 (0,0360)

-0,0403 (0,0519)

Pobreza 0,0551 (0,0188) **x* 0,0536 (0,0314) *
Superficie -0,0617 (0,0862) -0,0278 (0,139)
Poblacién 0,876 (0,108) *** 0,905 (0,170) ***

Emplazamiento: Depresidn intermedia

-0,0541 (0,211)

0,00578 (0,323)

Emplazamiento: Cordillera

0,183 (0,223)

0,199 (0,366)

Constante -7,822 (2,080) *** -8,586 (3,066) ***
Observaciones 1,798 1,798

R-cuadrada 0,499

NUmero de municipios 320

Fuente: Elaboracion propia con datos del Proyecto Fondecyt n® 1140672 y programa STATA 10.0.
Nota: Errores estandares robustos entre paréntesis; *** p <0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Controlados por

variables dicotémicas anuales y regionales.

Factores politicos

La primera hipotesis propone que los liderazgos y trayectorias, ideologias, y
resultados electorales tienen efecto en las decisiones de los gobiernos locales, y, por lo
tanto, en la GMRRD. El analisis cualitativo de Cauquenes y Panguipulli arroja evidencia
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sobre la asociacion entre las trayectorias institucionales, ideologia de los alcaldes,
resultados electorales y GMRRD.

Hasta el 2000, los dos municipios tenian caracteristicas politico-institucionales
similares: agenda de control de los alcaldes, estructura municipal jerarquica y
departamentos aislados, ejecucién de politicas y programas nacionales, y distancia con la
sociedad local. Los reglamentos internos combinados con comportamientos institucionales
inerciales daban lugar a rutinas burocraticas que obstruian la innovacion en las politicas
locales (Valdivieso y Andersson, 2017). No obstante ser comunas afectadas por la
degradacion medioambiental y riesgos de desastres, los municipios no priorizaban la
GMRRD.

A partir de 2000, la eleccidn del alcalde Alejandro Kohler (2000-2008) dio lugar al
cambio institucional en Panguipulli (Municipalidad de Panguipulli, 2008)3 con la aprobacién
de nuevos reglamentos internos (2004, 2005), creacion de un Departamento de
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente en la Secretaria de Planificacion Municipal,
introduccion de la informatica en el quehacer municipal, contratacién de 30 profesionales
jovenes en distintos departamentos, nuevos procedimientos para fortalecer la coordinacion
de los departamentos y los vinculos externos del municipio, y la introduccién de la Agenda
21 Local (2005) en la planificacién.

Tres factores motivaron el programa de Kohler: primero, la experiencia de vida en
una comuna vulnerable con grandes desigualdades y exclusidn social, y sus convicciones
familiares y personales que le llevaron a militar en partidos de izquierda; segundo, la
experiencia de exilio en Alemania durante el gobierno de la dictadura militar (1973-1985),
donde estudio, trabajé y se familiarizd con las perspectivas, experiencias y politicas del
desarrollo enddgeno sustentable; tercero, una experiencia de micro-emprendimiento
turistico exitosa y su vision del turismo sustentable en la comuna.

El cambio institucional iniciado en el periodo de Kohler fue reforzado
posteriormente. Los distintos actores politicos de la comuna compartian la motivacién por
promover el turismo y el desarrollo sustentable, practicas institucionales mas
participativas, rutinas de coordinacion interdepartamental, fortalecimiento de vinculos con
distintos actores externos, apertura y relaciones sinérgicas con las organizaciones sociales
(Valdivieso, 2016).

En el periodo 2008-2014, las trayectorias y liderazgos de los alcaldes de ambos
municipios explican distintos comportamientos en GMRRD. El alcalde de Cauquenes,
afiliado al partido de centro-derecha Renovacién Nacional, tenia trayectoria en el municipio
y el gobierno regional y priorizé el crecimiento econémico y la infraestructura productiva
en su agenda (Municipalidad de Cauquenes, 2014; Mufioz, 2012). Los reglamentos internos
favorecieron su control de la agenda municipal. La situacion del alcalde de centro-derecha

3 El ex Alcalde Kohler aceptd la invitacion a participar en esta investigacion como entrevistado, dando su
consentimiento informado, y validé posteriormente las informaciones sintetizadas, autorizando que se le cite
como fuente de informacion.
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de Panguipulli diferia en dos aspectos: primero, el arreglo institucional municipal
(reglamentos internos, organizacion municipal) facilitaba el balance de poder y relaciones
competitivas en el Concejo Municipal, impidiendo su control de la agenda; segundo, el
alcalde priorizaba la sustentabilidad medioambiental en la agenda municipal (Aravena,
2008). Contrastando con Cauquenes, la organizacion municipal de Panguipulli contaba con
mas capacidades financieras y humanas, y producia circulacion de informacion sobre
GMRRD. La combinacion de prioridades del alcalde, el papel proactivo de los concejales, y
la coordinacidn interna estaba correlacionada con mas relaciones e interacciones entre el
Concejo y actores de otros niveles de gobernanza de GMRRD (ministerios, gobierno
regional, empresas, organizaciones sociales).

Los resultados electorales fortalecieron el liderazgo y la agenda del alcalde de
Cauquenes. En las elecciones municipales (2008 y 2012), el mismo candidato a alcalde
obtuvo amplia mayoria de votos (55% en promedio), al igual que los candidatos a
concejales de su coalicién. En Panguipulli, las elecciones eran competitivas; el afio 2012,
el candidato a alcalde obtuvo el 46% de los votos, y mas de la mitad de los concejales
electos no pertenecia a su coalicién politica. Esos resultados combinados con distintas
prioridades y los arreglos institucionales municipales explican diferencias. Contrastando
con la falta de voluntad politica en Cauquenes por priorizar GMRRD, en Panguipulli habia
consenso en torno a la sustentabilidad, mayor equilibrio de poder y competencia politica
en el seno del gobierno municipal, y mayor circulacidon de informacion sobre las condiciones
medioambientales y riesgos en la comuna.

Observando en una muestra mayor de municipios, los resultados del analisis
cuantitativo son consistentes con los hallazgos del analisis cualitativo sobre efectos de los
factores politicos en GMRRD. Las variables "Concentracidn de Votos del Alcalde" y la
“Ideologia” (centro-derecha) tienen efectos negativos en las inversiones en GMRRD. En el
modelo 2 (Cuadro 2), el indice de concentracion de votos del alcalde tiene coeficientes
negativos de 1,372 y 1,348 (significancia al p < 0.05). Una unidad de aumento en el indice
de concentracion de votos del alcalde induce un decrecimiento en las inversiones
municipales en mitigacién entre 1,372 y 1,348 unidades logaritmicas (ul). En el modelo 1
(Cuadro 2), la ideologia del alcalde de centro-derecha tiene coeficientes negativos de 0,560
y 0,755 (significancia al p < 0.05). Cuando el alcalde es de centro-derecha disminuyen las
inversiones en proteccién medioambiental entre 0,560 y 0,560 ul. En Chile, la ideologia de
centro-derecha promueve los mercados y el crecimiento econédmico, mientras que la de
centro-izquierda el estado de bienestar y el gasto publico.
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Arreglos institucionales

La segunda hipdtesis sostiene que arreglos institucionales que incentivan la
independencia y la responsabilidad de los concejales, la circulacion de informacién vy la
coordinacion interdepartamental aumentan la probabilidad de mejor GMRRD.

El analisis cualitativo arroja evidencia en apoyo de la hipdtesis. En Cauquenes, el
Reglamento del Concejo Municipal otorgaba amplias facultades al alcalde para dirigir el
municipio, las sesiones del Concejo y controlar los flujos de informacion (Figura 4). Por
ejemplo, el alcalde tenia representacion en las comisiones de estudio del Concejo,
autorizaba el acceso a informacion de las oficinas municipales y las relaciones con actores
externos; la ordenanza de participacion ciudadania disponia un minimo de cien firmas para
obtener una audiencia con el Concejo, y las audiencias no eran agendadas en sesiones
ordinarias. Contrastando, el Reglamento de Panguipulli no contenia restricciones para las
interacciones con actores externos, las que eran frecuentes, los concejales tenian la
facultad de formar autonomamente comisiones de estudio, integrar en ellas a los
funcionarios, solicitar los antecedentes que consideraban necesarios para su trabajo,
fiscalizar y enviar informes al Concejo.
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Figura 4
Esquema simplificado de la agenda de control del alcalde, caso de Cauquenes
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Fuente: Elaboracion propia.

Las rutinas en las reuniones del Concejo Municipal de Cauquenes consistian en
circulaciéon de informacion relacionada con la agenda del alcalde, donde los asuntos de
GMRRD no eran prioridad. Los concejales apoyaban las iniciativas del alcalde. En
Panguipulli, el alcalde y los concejales priorizaban asuntos de GMRRD, examinaban
propuestas, deliberaban, salian a terreno, ingresaban inquietudes ciudadanas en las
discusiones, y mantenian relaciones mas competitivas (cooperacion y conflicto). Entre
enero y diciembre del 2014, ingresaron a los concejos en promedio 125 asuntos
relacionados con la gestién de riesgos, la mitigacién y la reduccién de la vulnerabilidad
(Cauquenes 93, Panguipulli 157). En Cauquenes, los concejales intervinieron en diecisiete
oportunidades, formulando consultas y comentarios, aprobando las iniciativas del alcalde.
En Panguipulli intervinieron en 59 oportunidades, presentando iniciativas, aportando
informaciones, deliberando, y aprobando iniciativas.

Panguipulli disponia de una estructura municipal de mayor complejidad, donde la
planificacidn y la gestidn medioambiental estaban unidas (Figura 5). Ademas, tenia canales
institucionalizados para la interaccidon entre las direcciones y los departamentos que
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cumplian funciones en la gestion de riesgos, y mantenia comités técnicos que promovian
la coordinacién y el trabajo interdepartamental. La Secretaria de Planificacién (Secpla) de
Panguipulli tenia un Departamento de Planificacion Territorial y Ambiental que asesoraba
al Concejo Municipal con el monitoreo e informes sobre la situacién medioambiental de la
comuna, los recursos hidricos y la postulaciéon de proyectos. El municipio contaba con un
sistema de comités técnicos para coordinar las actividades de las diferentes direcciones y
departamentos, con funciones de analisis de politicas, planes, programas y proyectos,
revision de procedimientos administrativos, evaluacion del cumplimiento de metas y
asesoria a las unidades. Esta instancia apoyaba la circulacién de informacion y el trabajo
interdepartamental. En Cauquenes las oficinas de medioambiente y emergencias estaban
ubicadas en la direccion de desarrollo comunitario (Dideco), aisladas, sin relacién con la
planificacion ni otras dimensiones de la gestién municipal.

Figura 5
Esquema simplificado de la organizacion municipal en Panguipulli
Consejo Municipal
———» Alcalde 4——» Concejales 4——p | Consultor externo 4—\
Comiteés técnicos (SECPLA  DIDECO, DOM, otros) : 4—p | Comisiones de
————————————————————————— estudio
! I I X
Secretaria de DIDECO Direccion de Obras
Planificacion s Operaciones de [*—®| (DOM)
Municipal (SECPLA) emergencia ® Departamento de
* Departamento de operaciones de
planificacion emergencia
territorial v medio
ambiente

Fuente: Reglamento interno y organigrama municipal; entrevistas a funcionarios municipales.

Los modelos de regresion apoyan con evidencias cuantitativas la expectativa de
efectos de la organizacion municipal. En los modelos 1 y 3 (Cuadros 1 y 3), las variables
"Independencia del Concejo" y "Organizacién Interna" afectan positivamente la inversion
medioambiental y los presupuestos de emergencia. Un aumento de una unidad en el indice
de Independencia del Concejo esta asociada a un incremento de la inversidén en proteccion
medioambiental, entre 1,352 y 1,355 u/ (significancia al p < 0.05), y en el aumento de los
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gastos en emergencia, entre 1,093 y 1,156 ul/ (significancia al p < 0.05). Asimismo, una
unidad de aumento en el indice de Organizacion Interna conduce tanto a un aumento de
los gastos de emergencia, entre 6,744 y 6,835 ul (significancia al p < 0.01), como al
aumento de la proteccion medioambiental en 1,806 u/ (significancia al p < 0.05).

Capacidades institucionales

Los analisis cualitativo y cuantitativo apoyan la expectativa convencional que las
capacidades institucionales, en particular los recursos financieros y humanos, explican
comportamientos municipales.

En los dos casos de estudio, los funcionarios destacaron la importancia del
presupuesto y el personal para GMRRD (entrevistas junio y agosto del 2014, ver A2 del
Apéndice). En Cauquenes la oficina de medioambiente carecia de personal especializado y
no estaba en condiciones de generar informacidn que retroalimentara la politica del
municipio, y el funcionario responsable de las emergencias comunales contaba con el apoyo
de solo un funcionario. En Panguipulli, el Departamento de Planificaciéon Territorial y
Ambiental disponia de siete profesionales para cumplir funciones, y el funcionario
responsable de emergencia disponia de mas personal para realizar sus actividades de
prevencion. En Panguipulli, esas capacidades institucionales eran reforzadas por una activa
politica de convenios con otras organizaciones que participaban en la gobernanza local
(Valdivieso y Andersson, 2017).

Los resultados de los modelos de regresion muestran que un 1% de aumento de
personal para GMRRD estd asociado a un incremento en la inversidon en proteccion
medioambiental, entre 13,51 y 17,86 ul (significanciaal p < 0.05 - p < 0.10), y un aumento
en la inversion en mitigacion en 6,174 ul (significancia al p < 0.10). Un aumento de un 1%
del Fondo Comun Municipal en el ingreso del municipio genera un decrecimiento de las
inversiones en proteccion medioambiental y mitigacién; en el caso de las primeras, en
0,0142 ul (significancia al p < 0.05), y las segundas disminuyen entre 0,0690 y 0,00701
ul (significancia al p < 0.05).

Capital social

La interaccion entre los gobiernos locales y la sociedad tiene efectos también en
GMRRD, facilitando la circulacidon de informacién sobre el contexto comunal y en los
riesgos, e influyen en los incentivos y las expectativas de los politicos locales.

En las entrevistas a hogares, las organizaciones sociales fueron identificadas como
las formas de relacién social que conectaban con el municipio. Quienes participaban en
ellas tenian el propésito de alcanzar objetivos individuales y colectivos, tales como mejorar
la infraestructura sanitaria, de vivienda y enfrentar problemas medioambientales. Al tener
socios activos, estar registradas en la municipalidad y contar con personalidad juridica,
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dichas organizaciones tenian la posibilidad de postular a beneficios, comunicar sus
necesidades en el municipio e informarse sobre oportunidades. Ademas, ellas podian
interactuar con el Concejo (correspondencia, audiencias, iniciativas en la comuna, etc.).

Los datos de las encuestas nacionales de caracterizacion socioecondmica Casen,
aplicadas los afios 2009, 2011 y 2013 (Ministerio de Desarrollo Social, 2014), informan
sobre tasas de participacién promedio de 19% en Cauquenes y 29% en Panguipulli. La
participacion social se concentraba en las juntas de vecinos y organizaciones religiosas, y
Panguipulli destaco por el aumento de la participacion de comunidades indigenas. Por otra
parte, las tasas promedio de organizaciones territoriales y funcionales con personalidad
juridica por cada 1000 habitantes para el periodo 2009-2014 (Servicio de Registro Civil e
Identificacion, 2015) fueron las siguientes: 11,71 en Cauquenes y 21,68 en Panguipulli.
Dado que las organizaciones adquieren personalidad juridica con el propdsito de recibir
beneficios del municipio y de otros servicios publicos, Panguipulli era la comuna con mayor
potencial para el desarrollo de CS bridging y linking y la interacciéon sinérgica con el
municipio.

Durante un afio (2014), en sus reuniones semanales, los concejos municipales de
ambos municipios interactuaron con las organizaciones sociales en torno a temas de
gestion medioambiental, emergencias comunales, vulnerabilidad y riesgos en las comunas.
La interaccion fue unidireccional cuando consistieron en la entrada o la salida de
informacién; por ejemplo, los dirigentes de una organizacion social ingresaron una solicitud
y el Concejo se informd sin pronunciarse sobre el asunto ni tomar medidas, o cuando el
Concejo comunicé algo hacia fuera. En tanto que fue bidireccional cuando se produjo una
interaccién, por ejemplo, una organizacién ingresé una solicitud y el Concejo trato el tema,
tomd una decisién y respondid apoyando o comprometiendo recursos municipales.
Multidireccionales cuando el Concejo, ademas de involucrarse en la relacion bidireccional,
interactudé con un tercer actor, cuando la respuesta requirié la intervencion de otra
institucidn o generd una iniciativa de inversidén. La circulaciéon de informacién era mas
limitada en relaciones unidireccionales, comunicada en el Concejo con rapidez y sin
consecuencias. En relaciones bidireccionales y multidireccionales, el alcalde y los
concejales se pronunciaban, opinaban, aportan antecedentes, y deliberaban hasta tomar
decisiones.

Panguipulli destacd por la cantidad, variedad y calidad de esas relaciones. En
Cauquenes, las relaciones de las organizaciones sociales con el Concejo consistieron en
solicitudes para obtener beneficios o informacién puntual de riesgo, tal como la
proliferacién de basura o caminos en mal estado. En Panguipulli fueron mas frecuentes las
audiencias con organizaciones sociales de base y organizaciones no gubernamentales,
como también la intervencién de concejales en representacion de organizaciones sociales.
Los flujos de informacién generaban intercambios de opinion en el Concejo, y propuestas
de proyectos en GMRRD.
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El ano 2014, Cauquenes registrd cuatro inquietudes sociales sobre contaminacion,
una situacion de emergencia por inundaciones, solicitudes de reparacion de caminos vy
obras de extraccién de agua de pozos profundos (déficit hidrico) (Municipalidad de
Cauquenes, 2014). Panguipulli registrd tres sobre situaciones de emergencia por nevadas
(Municipalidad de Panguipulli, 2014). En todos los casos, los afectados se movilizaron, los
funcionarios municipales informaron y los concejos municipales aprobaron gastos.

En diez oportunidades juntas de vecinos, comités de agua potable y de adelanto
de Panguipulli informaron “acciones comunitarias” para mejorar caminos, gestionar
recursos hidricos, reciclaje comunitario, manutencion y limpieza de espacios publicos y
soluciones habitacionales, con el propdsito de enfrentar problemas medioambientales y
prevenir situaciones de riesgo, y esas iniciativas fueron integradas en la cartera de
proyectos de inversion del municipio (Municipalidad de Panguipulli, 2014). La informacion
motivo la revision de la gestion municipal para enfrentar la emergencia, visitas de los
concejales a los lugares afectados, elaboracion de informes sobre contaminacidn y recursos
hidricos, y acciones de fiscalizacion (Municipalidad de Panguipulli, 2014). En cuatro
oportunidades, las intervenciones de las organizaciones dieron lugar a la revisién de
planes, programas y politicas de gestion de residuos sdlidos, composta y condiciones para
enfrentar emergencias, y la difusion radial para incentivar la corresponsabilidad de los
vecinos en la manutencidon de los espacios publicos. En tres oportunidades, la inquietud
motivo la realizacion de estudios sobre agentes contaminantes, topografia de suelos,
recursos hidricos y situacion legal del agua para el consumo humano.

En esa situacion, las acciones del municipio consistieron en visitas del alcalde,
concejales y funcionarios del municipio, elaboracién de informes sobre contaminacion vy
gestiéon de los recursos hidricos en diversos sectores de la comuna, fiscalizacién de
actividades productivas contaminantes, denuncias de empresas contratistas por el mal
estado de las obras finalizadas, asi como el contacto con servicios publicos y ministerios
para solicitar apoyo y acciones. En cuatro oportunidades, la intervencion social dio lugar a
la revision de planes, programas y politicas de gestion de residuos sélidos, composta y
condiciones para enfrentar emergencias, difusién radial y la certificacion medioambiental
de la comuna. En tres oportunidades, las inquietudes motivaron estudios sobre agentes
contaminantes, topografia de suelos, recursos hidricos y situacién legal del agua para el
consumo humano.

La bidireccionalidad y los efectos de esas relaciones en las practicas y acciones del
Concejo Municipal se manifestaron en las actividades de los concejeros y del alcalde, la
circulacién de informacién sobre necesidades de mitigacidn por riesgos medioambientales
especificos, tales como contaminacion, y el apoyo con informacion sobre procedimientos y
oportunidades para que las organizaciones sociales alcanzaran sus propodsitos
(Municipalidad de Panguipulli, 2014).

Algunas acciones de organizaciones no gubernamentales dieron lugar a estudios y
acciones de mitigacion destinadas a controlar fuentes contaminantes y la proteccion de los
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bosques (Municipalidad de Panguipulli, 2014). La informacidn de la Corporacion de Bosque
Modelo Panguipulli y un reporte de la asociacién Epu Rumen Sugun sobre contaminacién y
otros efectos negativos derivados de actividades forestales motivaron el analisis de
material fotografico con evidencias sobre la variacion en la composicion de los bosques y
de los recursos hidricos en la comuna, y un estudio encargado a la Universidad Austral de
Chile (Municipalidad de Panguipulli, 2014). Dos reportes del Comité para el Monitoreo y
Proteccion del Lago Panguipuli y de las Organizaciones Sociales del Borde Costero
motivaron la realizacion de estudios y analisis sobre factores contaminantes, topografia y
suelos, ordenamiento territorial, ocupacion y el uso del borde costero, y gestiones ante el
Ministerio de Medio Ambiente para la proteccion de las aguas con normas secundarias de
calidad ambiental de proteccién ecosistémica (Municipalidad de Panguipulli, 2014). La
corporacion Kom Newen Mapu difundié en el Concejo conocimientos sobre los alcances del
Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo y la Declaracion de Naciones
Unidas de las comunidades indigenas, y obtuvo un espacio institucional para un proyecto
de capacitacion (Municipalidad de Panguipulli, 2014). El Centro de Estudios Ambientales
de la Universidad Austral informdé al Concejo sobre la percepcion de riesgos
medioambientales, condiciones y necesidades para el turismo cultural y sustentable en la
comuna (Municipalidad de Panguipulli, 2014).

Los resultados del analisis cuantitativo apoyan la idea que la participacion social y
el CS linking enriquecen la GMRRD. En el modelo 3 (Cuadro 3) un 1% de aumento de la
participacidon en organizaciones sociales de la comuna estd asociado al incremento de los
fondos de emergencia entre 1.094 y 1.133 ul/ (significancia al p < 0.01 y al p < 0.10). Por
cada organizacioén social registrada entre cada mil habitantes (Cuadros 1 y 2), la inversién
en proteccion medioambiental y mitigacién aumenta en 0.0162 u/ en promedio
(significancia al p < 0.05).

Conclusiones

El examen de las hipédtesis en el contexto empirico chileno demuestra que la gestién
medioambiental y de reduccién de riesgos de desastres (GMRRD) es modelada por
procesos politico-institucionales, en particular como actian los agentes que toman
decisiones, sus relaciones de poder, como se organizan las instituciones, las capacidades
institucionales, y los impulsos que proceden de la sociedad. Las informaciones y los andlisis
documentan que los factores politicos, los arreglos institucionales, las capacidades del
municipio y la interaccion con la sociedad afectan las estructuras de incentivos de los
politicos locales, las decisiones de los gobiernos locales, y las acciones en la GMRRD.

Los resultados del analisis configuracional y cuantitativo permiten observar que en
los casos investigados las trayectorias e ideologias de los alcaldes, los balances de poder
en los concejos municipales, los reglamentos internos, y los procedimientos y las
estructuras organizacionales municipales tienen efectos en las decisiones de los concejos
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municipales, y ayudan a explicar diferentes comportamientos en GMRRD. Un factor de
particular interés del analisis cualitativo es el liderazgo de un agente con la capacidad de
promover el cambio institucional. En el caso de Panguipulli, la intervencion intencionada
de un alcalde con valores, visiones, propdsitos, y una estrategia efectiva fue crucial para
la GMRRD. Por otra parte, los hallazgos del analisis del caso de Panguipulli, reforzados por
las evidencias cuantitativas, demuestran que las relaciones sinérgicas entre las
instituciones locales y la sociedad (CS linking) son de particular importancia para la
GMRRD. La informacion y las inquietudes sociales aportan conocimientos sobre las
condiciones medioambientales de la comuna, los riesgos, los recursos sociales movilizados,
transmiten flujos de informacién y motivan acciones concretas.

Los resultados del estudio revelan la complejidad y el dinamismo que tienen las
instituciones en contextos empiricos del mundo real. Tanto en el anélisis de casos como en
el analisis cuantitativo, observamos que no es Unicamente un factor el que explica las
decisiones, sino la combinacion de condiciones que van configurando las decisiones y
acciones en GMRRD. Por ejemplo, la trayectoria institucional, los arreglos institucionales y
reglas operacionales que entran en sintonia con impulsos del capital social linking, explican
decisiones y resultados en Panguipulli. Los datos de los cuadros con los modelos de
regresion muestran varios factores afectando simultdneamente la GMRRD.

Estos hallazgos demuestran que los esfuerzos de investigacion y las intervenciones
en politicas publicas locales con enfoques y métodos que den la posibilidad de tener una
perspectiva multisistémica sobre la configuracién de condiciones institucionales que
modelan las decisiones tienen mayor posibilidad de obtener resultados eficaces en términos
de adaptacién que enfoques mono-causales centrados en un supuesto factor que explica
las decisiones y los resultados en las organizaciones.
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Apéndices

Cuadro A1
Fuentes primarias consultadas

1. Documentacion municipal y datos

1.1. Cuentas municipales anuales de los alcaldes, 2008-2014
1.2. Planes de desarrollo comunal, 2008-2014

1.3. Reglamentos, 2008-2014

1.4. Reglamentos del Concejo Municipal, 2008-2014

1.5. Organigramas municipales, 2008-2014

1.6. Registros de reuniones de los concejos municipales, 2014
1.7. Ordenanzas, 2008-2014
1.9. Presupuestos municipales anuales, 2008-2014

1.10. Proyectos de inversidn ingresados en el sistema nacional de inversiones, 2009-2014

1.11. Personal municipal (estudios, funciones, otros), 2009-2014
1.12. Planes de ordenamiento territorial, 2008-2014
1.13. Regulaciones de participacién social, 2008-2014

2. Documentacion publica y bases de datos

2.1. Bases de datos territorial

2.2. Sistema nacional de informacién municipal, estadisticas municipales

2.3. Sistema nacional de informacién municipal, ejecucion presupuestaria cuarto trimestre 2008-2014

2.4. Encuestas de caracterizacidn socioeconémica Casen, 2009, 2011 y 2013

2.5. Organizaciones con personalidad juridica, Servicio de Registro Civil e Identificacién 2013, 2014

2.6. Estaciones de monitoreo del clima en red Inia, Servicio Meteoroldgico de Chile, con informacion
diaria, mensual, y anual 2009-2014

2.7. Base de datos Desinventar con registros de eventos extremos en las comunas chilenas, 1970-2011
(lluvias, inundaciones, sequias, terremotos, tsunamis, erupciones volcanicas, incendios forestales)

2.8. Incendios forestales por comunas (numero, cantidad de hectareas afectadas), base de datos de la
Corporacion Nacional Forestal, 2008-2014

2.9. Estadisticas medioambientales, Instituto Nacional de Estadisticas, 2008-2014

2.10. Base de datos con indicadores de aislamiento en las comunas chilenas, Subdere del Ministerio del
Interior y Seguridad Pablica, 2007 y 2012

2.11. Indicadores de desarrollo humano, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2003

3. Entrevistas Cauquenes Panguipulli
3.1. Funcionarios municipales 5 4
3.2. Dirigentes sociales 5 4
3.3. Jefes de hogar 48 46
3.4. Focus groups 3 1
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Cuadro A2

Registros de entrevistas semi-estructuradas y grupos de discusion en Cauquenes y
Panguipulli (2014-2016)

Localidad Poblacién | Jefes de hogar Dlrlg_entes FunC|_o_n arios Firup?’s
sociales municipales | discusion
Plaza de Armas 1.549 2
Regimiento 3.188 3
Arturo Prat 7.565 7 2 4 2
Independencia 1.272 2
Los Estanques 3.687 3 1
Barrio Estacion 8.220 11 2
El Boldo 289 1
" Caracol 567 1
g Pedernales 328 1
g Sauzal 1.341 3
g‘ Quella 902 1
8 Pocillas 758 1 1 1
San Antonio 733 1
San Manuel 591 1
Coronel del Maule 1.004 1
Pillén 6.240 5
Las Garzas 2.518 2
Unihue 221 1
Other 244 1
Total 41.217 48 5 5 3
Panguipulli 12.900 12 1 4 5
Panguilelfun 1.900 2
Calafquén 3.000 6
Melefquén 798 0
— Confaripe 3.900 7 1
F Liquifie 3.166 7
':E;' Choshuenco 838 0
g\ Coihueco 1.958 2
© El Desagie 293 1
e Correltué 461 1
Neltume 3.495 7 2
Rio Huahum 135 0
Other 68 0
Total 32.912 46 4 4 5

Fuentes: Registros de trabajo de campo del Proyecto Fondecyt n°® 1140672 (2014-2018).
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Cuadro A3
Percepciones de riesgo con muestra expandida al universo
Cauquenes Panguipulli
Percepcion de riesgos Frecuencia | Porcentaje | Frecuencia [Porcentaje
Peligros medioambientales
Terremotos y erupciones 14,053 96.0 11,110 87.6
Pestes (roedores, insectos, otros) 9,249 63.0 5,387 34.8
Cambios en vegetacion y bosques 7,804 53.0 6,783 53.5
Clima (lluvias, tormentas, sequias) 4,345 30.0 10,119 79.8
Contaminacion 2,957 20.0
Inundaciones (tsunami, mar, rios, lagos) 1,881 13.0 7,059 55.6
Otros 767 5.0 6,057 47.7
Riesgos relacionados con el clima
Pestes 9,879 68.0 5,387 34.8
Inundaciones por lluvias 8,119 56.0 6,646 52.4
Incendios forestales 7,644 52.0 8,874 70.0
Sequias 4,120 28.0 9,123 71.9
Tormentas (viento, lluvia, o nieve) 3,984 27.0 7,478 59.0
Bajas temperaturas y heladas 2,692 18.0 7,942 62.6
Inundaciones por tsunamis, mar, rios, lagos) 2,600 18.0 7,059 55.6
Altas temperaturas y olas de calor 1,918 13.0 8,620 67.9
Movimientos de tierra 578 4.0 7,016 55.3
Dafos por desastres (experiencias encuestados)
Terremoto 12,086 82.6
Sequias 9,426 64.5 8,076 63.7
Pestes 8,064 55.1 2,908 22.9
Inundaciones por lluvias 7,570 51.8 2,995 23.6
Incendios forestales 7,462 51.0 2,908 22.9
Bajas temperaturas y heladas 6,672 45.6 8,273 65.2
Altas temperaturas y olas de calor 4,377 29.9 7,545 59.5
Tormentas (viento y lluvia) 4,267 29.2 4,798 37.8
Inundaciones (tsunami, mar, rios, lagos) 1,395 9.5 3,767 29.7
Aluviones 1,003 6.9 4,079 32.2
Erupciones volcanicas 408 2.8
Actividades econdémicas afectadas por el clima
Agricultura y base alimenticia 13,613 93 8,060 63.5
Servicios comerciales (tiendas, shops) 8,932 61.0 6,051 47.7
Pesca 5,452 37.0 5,930 46.7
Explotacion de bosques 5,436 37.0 6,970 54.9
Turismo 4,278 29.0 7,389 58.2
Industrias 764 5.0 5,238 41.3
Condiciones de vida afectadas
Precios de productos agricolas 10,378 71.0 9,129 72.0
Dificultades en sistemas de cultivo y
abastecimiento con productos agricolas 8,913 61.0 8,867 69.9
Cambios en habitos alimenticios 6,519 45.0 8,560 67.5
Problemas en caminos y transportes 4,527 31.0 5,841 46.0
Almacenamiento de agua 3,932 27.0 8,321 65.6
Enfermedades causadas por temperaturas 3,347 23.0 8,301 65.4
Deterioro del material de las viviendas 2,790 19.0 6,247 49.2
Problemas con abastecimiento de electricidad 1,846 13.0 4,425 34.9
Problemas con drenaje e inundaciones 844 6.0
Otros (plagas de ratones, sanitarios) 278 2.0

Fuente: Elaboracion propia con bases de datos de encuestas aplicadas a muestras representativas de jefes
de hogar (2015-2016) por el Proyecto Fondecyt n°® 1140672 (2014-2018).
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Cuadro A4
Exposicion, fragilidad socioeconémica, experiencia con eventos extremos

Municipalidad
Atributos relacionados con riesgo Cauquenes Panguipulli
a) Caracterizacion
Geografia Valle Montafia
Localizacion (35°58’S 72°21'W) | (39°38’S 72°19'W)
Superficie (km?) 2,126.3 3,292
Poblacion (2012) 41,217 32,912
Rural (%) 33.5 60.0
Indigena (%) 1.3 40.83
b) Fragilidad socioeconémica
Econdmica Alta Alta
Social
Indice de desarrollo humano (ranking) Baja Baja
Educacion primaria o menos (%) 55.2 59.0
Pobreza (%) 29.6 33.00
c) Capacidades municipales
Presupuesto anual dividido por habitantes 136 210
Dependencia presupuestaria de transferencias externas (%) 44.6 43
Personal con titulos y grados (%) 19 33
d) Exposicion
Percepciones Si Si
Variabilidad climatica Si Si
Inundaciones Si Si
Tectonicos Si Si
Contaminacion Si Si
Incendios forestales Si Si
Ocupaciéon humana en lugares peligrosos Si Si
Déficit en infraestructuras criticas Si Si
Déficit en servicios basicos Si Si
e) Experiencias con eventos extremos 1971-2011 33 24
Desastres declarados por el gobierno nacional, 2008-2014 3 4
Pérdidas debido a incendios (hectareas), 2008-2014 17,999.85 1,864.58

Fuente: Amsteins (2013); Berdegué et al. (2010); Municipalidad de Cauquenes (2010); Municipalidad de Cauquenes
(2014); Conaf (2014); Desinventar (2014); INE; Inia; Ministerio de Agricultura (2014); Ministerio de Desarrollo
Social (2014); Municipalidad de Panguipulli (2004); Municipalidad de Panguipulli (2008); Municipalidad de Panguipulli
(2013); Sinim (2014); Subdere (2011) PNUD (2003); entrevistas Cuadro A2; encuestas aplicadas a muestras
representativas de jefes de hogar en Cauquenes y Panguipulli por el proyecto Fondecyt n® 1140672 (2014-2015).
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Cuadro A5
Caracteristicas socioeconémicas con muestra ampliada al universo
Cauquenes Panguipulli
Caracteristicas socioeconémicas Frecuencia | Porcentaje Frecuencia | Porcentaje
Poblacidn
Urbana 9,236 63.2 5,127 40.4
Rural 5,388 36.8 7,559 59.6
Educacion
Primaria o menos 9,678 66.2 5,624 44.3
Secundaria 3,32 22.8 4,403 34.7
Técnica o universitaria 1,575 10.8 2,499 19.7
Ingreso (USD 2014)
Menos que 379 10,337 71.7 2,42 19
397 a 873 3,411 23.3 4,8 37.8
Mas que 874 875 6.0 5,465 34.4
Agua potable
Red publica 11,659 79.7 7,287 57.4
Otros (rios, noria, pozo) 2,965 20.3 5,399 42.6
Servicios sanitarios
Red publica 11,358 77.7 4,895 38.6
Pozo negro o canal 3,266 22.3 7,791 61.4
Contaminacion del aire (invierno)
Algo 3,998 27.3 306 2.4
Alta 1,839 12.6
Contaminacion del suelo (invierno)
Algo 5,399 36.9 306 2.4
Alta 1,2 8.2
Contaminacién del agua (invierno)
Algo 2,246 15.4 306 2.4
Alta 705 4.8
Condicion de calles y pavimentos
Malo 3,769 25.8 6,706 52.9
Regular 8,918 61.0 3,052 24.1
Bueno 1,885 12.9 2,927 23.1
Condiciones por basura
Malo 3,331 22.8 6,706 52.9
Regular 8,202 56.0 3,052 24.1
Bueno 2,513 17.2 2,927 23.1

Fuente: Elaboracion propia con bases de datos de encuestas aplicadas a muestras representativas de jefes de
hogar (2015-2016) por el Proyecto Fondecyt n® 1140672 (2014-2018).
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Cuadro A6

Actividades de protecciéon medioambiental en Cauquenes y Panguipulli

Acciones de gestion medioambiental (1=si realiza, 0=no realiza) Cauquenes | Panguipulli
1.Educacidn ciudadana para la gestién medioambiental (por ejemplo en 0 1
escuelas, ensefiar como usar el agua, energias, otros)

2.Difusién de informacion (radios, prensa, folletos, sobre cuidado 0 1
medioambiental)

3.Planes de gestién medioambiental (con protocolos a seguir, proyectos, 0 1
otros)

4.Planes preventivos de adaptacion al cambio climatico (por ejemplo para 0 1
sequias)

5. Obras de infraestructura para proteger el medio ambiente (ejemplo 0 1
parques, proteccion de biodiversidad, otros)

6.Equipamiento especial para gestién medioambiental (computadores, 0 1
softwares especializados, otros)

7.Monitoreo (agua, temperaturas, rios y lagos, contaminacion, otros) 0 0
8.Convenios de colaboracidon con organizaciones e instituciones 1 1
9. Actividades de proteccién medioambiental con organizaciones no 0 1
gubernamentales (por ejemplo sistemas de monitoreo, proyectos, otros)

10.Actividades de proteccién medioambiental con organizaciones sociales

(por ejemplo elaboracion de actividades conjuntas, mesas territoriales, 0 1
formacion de monitores)

11.Contratacidn de servicios para proteccidon medioambiental (por ejemplo 0 1
contratistas o convenios con empresas)

12.Proyectos de inversidn que ayuden a la proteccion medioambiental 0 0
(que den ingresos, empleo, otros)

13.Proyectos con empresas o corporaciones que generen beneficio para el 0 0
sector privado (empresas, entre otros)

14.Actividades institucionalizadas con la Secretaria de Planificacion

Comunal (ejemplo, oficina de medio ambiente que funciona en el Secpla, 0 1
informacién medioambiental que sea usada por Secpla para proyectos,

otro)

15. Actividades de proteccién medioambiental en varios departamentos 0 1
del municipio (por ejemplo en DOM, Dideco y Secretaria Municipal)

16.Participacion de oficina de medio ambiente o su equivalente en

instancias de coordinacion municipal (comités técnicos de directores de 0 1
departamentos u otra instancia donde haya actividad de coordinacion

regular)

17.Interacciones regulares con el Concejo Municipal (por ejemplo

comision de estudio del Concejo Municipal, asistencia a reuniones del 0 1
concejo)

18.0rdenanzas medioambientales (prohibicidén de ciertas actividades) 1 1
19.Actividades de reciclaje y compostaje 0 1
Indice (proporcidn) 0,1 0,8

Fuentes: Elaboracion propia con entrevistas semi-estructuradas aplicadas a funcionarios responsables del
medioambiente (junio y agosto 2014) por el Proyecto Fondecyt n°® 1140672 (2014-2018).
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Cuadro A7
Actividades de reduccién de riesgos de desastres en Cauquenes y Panguipulli

Acciones para la reduccion de riesgos de desastres

(1=si realiza, 0=ni realiza ) CEEIIELES GGIETEL

1. Educacioén ciudadana para enfrentar emergencias (por ejemplo

o p L A 1 1
escuelas, ensefiar cdmo prevenir riesgos, simulacros)

2. Educacion ciudadana para adaptarse al cambio climatico (por

X ) = 1 0
ejemplo, educacidn sobre uso del agua y su conservacién.

3.Entrenamiento a funcionarios municipales para comportarse en 0

. . ; 1
situaciones de emergencia
4.Comunicacién para ser usada en emergencias: por ejemplo, 1 1
sirenas, sistemas de mensajes de texto, otros.
5.Difusion de informacién (radios, prensa, folletos, sobre planes, 1 1
prevencion de riesgos)
6.Planes de emergencia (con protocolos a seguir en situaciones de 0 1
emergencia)
7.Planes preventivos de adaptacion al cambio climatico (por ejemplo, 0 0

para conservar el agua, mapeo de rios)

8.0bras de infraestructura para disminuir riesgos de desastres
(ejemplo en planos de inundacién por lluvias o rios, obras para 0 0
almacenar agua)

9.Equipamiento especial para emergencias: computadores y software

especializados, radios, vehiculos. 1 1
10.Monitoreo (agua, temperaturas, riesgos)

11.Convenios de colaboraciéon con organizaciones e instituciones 1

12.Actividades de prevencion con organizaciones de voluntariado

(por ejemplo elaboracion de mapas de riesgo, educacién, formacion 1 1
de monitores)

13.Actividades de prevencidon con organizaciones sociales (por

ejemplo elaboracion de mapas de riesgo, educacion, formacion de 0 0
monitores)

14.Contratacidn de servicios para enfrentar emergencias (por 0 1
ejemplo contratistas o convenios con empresas)

15.Proyectos de inversion que ayuden a reducir riesgos y generen 1

otros beneficios (empleo ingresos, empleo, otros)

16.Proyectos con empresas 0 corporaciones que generen beneficio 0
para el sector privado (empresas, entre otros)

17.Actividades institucionalizadas con la Secretaria de Planificacion
Comunal (ejemplo, oficina de emergencia que funciona en el Secpla, 0 1
informacidn de riesgos que sea usada por Sepcpla, otro)

18.Actividades de emergencia en varios departamentos del municipio
(por ejemplo en DOM, Dideco y Secretaria Municipal

19.Participacion de oficina de emergencias o sui equivalente en
instancias de coordinacion municipal (comités técnicos de directores
de departamentos u otra instancia donde haya actividad de
coordinacién regular)

20.Interacciones regulares con el Concejo Municipal (por ejemplo
comision de estudio del Concejo Municipal, asistencia a reuniones del 0 1
concejo)

Indice (proporcion) 0,5 0,7

Fuentes: Elaboracion propia con entrevistas semi-estructuradas aplicadas a funcionarios responsables del
medioambiente (junio y agosto 2014) por el Proyecto Fondecyt n°® 1140672 (2014-2018).
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Resumen

Facilitadores institucionales y sociales para la gobernanza de los riesgos medioambientales en la escala
local. Anélisis con municipios chilenos

El contexto latinoamericano de exposicion a riesgos medioambientales demanda un mayor
entendimiento de los factores institucionales que tienen impacto en la gestion medioambiental local.
Con el apoyo de métodos mixtos de investigacion, este estudio examina hipdtesis sobre relaciones
entre factores politicos, institucionales, sociales y la gestién medioambiental municipal, en el contexto
empirico de municipalidades chilenas. Los resultados sugieren que la combinacion de factores politicos,
arreglos y capacidades institucionales, y relaciones con la sociedad explican diferentes
comportamientos municipales.

Palabras clave: riesgos medioambientales; municipalidades; instituciones y sociedad

Abstract

Institutional and social enablers for governance of environmental risks at the local scale. Analysis of
Chilean municipalities

The Latin American context of exposure to environmental risks demands a better understanding of
the institutional factors that impact on local environmental management. Supported by mixed
research methods, this study examines hypotheses on relationships between political, institutional,
and social factors and municipal environmental management in the empirical context of Chilean
municipalities. The results suggest that the combination of political factors, institutional arrangements
and capacities, and relationships with society explain different municipal behaviors.

Keywords: environmental risks; municipalities; institutions and society

Resumo

Facilitadores institucionais e sociais para a governan¢a dos riscos ambientais a escala local. Analise
de municipios chilenos

O contexto latino-americano de exposicao a riscos ambientais exige uma melhor compreensdo dos
fatores institucionais que tém impacto na gestdo ambiental local. Com o apoio de métodos de pesquisa
mista, este estudo examina hipdteses sobre as relagdes entre fatores politicos, institucionais, sociais
e gestdo ambiental municipal no contexto dos municipios chilenos. Os resultados sugerem que a
combinacdo de fatores politicos, arranjos e capacidades institucionais e relacionamentos com a
sociedade explicam diferentes comportamentos municipais.

Palavras-chaves: riscos ambientais; municipios; instituicGes e sociedade

Résumé

Les facilitateurs institutionnels et sociaux pour la gouvernance des risques environnementaux a
'échelle locale. Analyse de municipalités chiliennes

Le contexte latino-américain de I'exposition aux risques environnementaux exige une meilleure
compréhension des facteurs institutionnels qui ont une incidence sur la gestion environnementale
locale. A I'aide de méthodes de recherche mixtes, cette étude examine les hypothéses sur les relations
entre facteurs politiques, institutionnels, sociaux et gestion environnementale municipale dans le
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contexte empirique des municipalités chiliennes. Les résultats suggerent que la combinaison de
facteurs politiques, d'arrangements institutionnels et de capacités et de relations avec la société
expliquent différents comportements municipaux.

Mots-clés: risques environnementaux; municipalités; institutions et société

Articulo sometido para publicacion el 7 de novembro de 2015.
Version final aprobada el 28 de agosto de 2017.
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Inclusao politica? Recrutamento e selegao de
atores nas conferéncias de politicas publicas!

Claudia Feres Faria
Isabella Lourencgo Lins

Introducao

As conferéncias de politicas publicas no Brasil (doravante CPPs) tornaram-se
espacos privilegiados de definicdo compartilhada da agenda de uma determinada politica
publica desde que o Partido dos Trabalhadores (PT) assumiu a presidéncia do Brasil em
2003. A partir desse ano, tanto o nimero quanto os tipos de conferéncias cresceram: 138
conferéncias foram realizadas em diferentes areas de politicas publicas, segundo
levantamento até 2016 (Souza et al., 2013)2.

Em tese, com o aumento do numero e dos tipos de conferéncias, crescem as
chances de ampliacdo da participacao dos cidadaos nessas inovagdes, uma vez que todos
os afetados pela tematica tém o direito de participar. Entretanto, na pratica, a participagdo
nas inovagdes democraticas sofre uma série de constrangimentos que inibem a inclusdo
de novas vozes aos processos discursivos e decisorios por elas promovidos (Verba,
Schlozman e Brady, 1995; Fung, 2006; Smith, 2009; Ryfe e Stalburg, 2012).

Diante de tal constatacao, este artigo busca avaliar a capacidade inclusiva das CPPs
por meio de uma estratégia analitica que envolve trés passos distintos. Através de um
survey realizado com 729 participantes das Conferéncias de Saude (CS) e de Assisténcia
Social (CAS) de 2011 em Minas Gerais3, as autoras analisam comparativamente (1) quem
sdo os(as) participantes dessas conferéncias, (2) o impacto da mudanca de escala no perfil
socioecondmico e politico desses participantes e (3) as regras referentes ao recrutamento

1 Este artigo se apoia em dados oriundos de diferentes projetos de pesquisa financiados pela Fapemig
(APQ02772-14) e pelo CNPq (305022/2015-6). As autoras agradecem as agéncias de fomento pelo apoio
financeiro recebido. Agradecemos ainda ao Leandro Alves (Cedeplar-UFMG) pelo manuseio dos dados, aos
organizadores do GT 10 - Democracia e Desigualdades da Anpocs pelos comentarios a primeira versdao do
artigo que se encontra em <http://www.anpocs.com/index.php/papers-39-encontro/gt/gt10>. Por fim,
gostariamos de agradecer também os dois pareceristas andnimos, cujas criticas e sugestées contribuiram
para a versdo final do artigo. A responsabilidade pelo produto final €, entretanto, toda das autoras.

2 De acordo com Souza et al. (2013), as conferéncias podem ser classificadas de acordo com a afinidade
tematica das areas de politicas publicas com as quais elas estdo vinculadas: (1) Salde, (2) Estado, Economia
e Desenvolvimento, (3) Meio ambiente, (4) Educagdo, Cultura e Assisténcia Social, (5) Direitos Humanos e
(6) Minorias.

3 A Tabela 1 mostra o nimero de respondentes por escala nas duas politicas: os 337 respondentes das CS
estdo assim divididos: 111 oriundos da etapa distrital, 154 da municipal, 59 sdo delegados estaduais e 13
da etapa nacional. Dos 392 respondentes da CAS, 123 sdo oriundos da etapa distrital, 117 da municipal, 55
sdo delegados estaduais e 7 sdo oriundos da etapa nacional.
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(quem pode participar) e ao processo representativo nessas inovagdes (como os(as)
delegados(as)-representantes sdo selecionados(as)).

Entendendo inclusdo politica como a presenga de diferentes atores e atrizes no
processo de participacdo, representacdo e deliberacdo ensejado pelas CPPs, a analise
proposta se justifica uma vez que parte delas ocorre em todo o territdrio nacional,
comecando no nivel local e seguindo até o nivel nacional. O processo de nacionalizagdo da
participacdo social por meio dessas conferéncias € realizado através de uma engenharia
institucional que envolve um conjunto de regras relativas a quem pode participar e
representar. Nos niveis locais, € permitida a presenca, com direito a voz e voto, de todos
os cidaddos afetados pela tematica em debate e, nos demais niveis, instaura-se a
representacao de delegados(as) selecionados(as) nas etapas anteriores.

Sabe-se que uma cidadania inclusiva, para se concretizar, requer atengdo tanto as
distorcdes comumente derivadas da participacao - os mais interessados em participar e/ou
0s que ja participam (Verba, Schlozman e Brady, 1995; Fung, 2006; Dahl, 2006) - quanto
da representacdo - selecdo de apenas algumas vozes em detrimento de outras em fungao
do desempenho cognitivo (Schumpeter, 1961; Downs, 1999) e/ou da trajetodria
participativa (Verba, Schlozman e Brady, 1995).

Por meio da analise de quem participa, objetiva-se, portanto, avaliar a presenca
ou ndo de uma pluralidade de participantes nas conferéncias analisadas. Para tal, o estudo
€ realizado com base nos perfis socioeconémicos e politicos desses participantes, a partir
das variaveis de renda, sexo, escolaridade e vinculos participativos. Analisamos ainda o
impacto da mudanca de escala - distrital, municipal, estadual e nacional — nesses perfis
com o objetivo de aferir em que medida o processo representativo gestado no interior do
ciclo de conferéncias é capaz de manter e/ou promover a pluralidade aludida.

Por fim, o exame das regras pretende avaliar em que medida elas afetam a
extensdao na qual a inclusdo é realizada. Assim, além de investigar o perfil de quem
participa e de quem é selecionado como representante para as escalas superiores, é
necessario avaliar se e em que medida o desenho institucional das conferéncias favorece
um padrdo normativo que coiba os constrangimentos derivados tanto da participacdo
guanto da representacdo, garantindo assim a inclusdo necessaria para a democratizagao
dessas inovagoes.

Esse diagndstico é realizado com base na analise dos Regimentos Internos (RI) de
cada conferéncia, que considera ainda as suas possiveis mudancas relativas ao
recrutamento e a selecdo®*. Assim sendo, o estudo proposto é simultaneamente descritivo
e normativo: descreve, com base em dados primarios, os perfis dos(as) participantes,

4 O Regimento Interno é um documento da Conferéncia que contém as regras que ordenam a sua dinamica.
Ele é usualmente elaborado pelos representantes da sociedade civil e do governo nas Comissdes
Organizadoras das respectivas conferéncias e é reelaborado pelos participantes nas Plenarias Iniciais (para
analise dessa dinémica ver Faria e Lins, 2013).
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assim como avalia as potencialidades de ampliagdo da inclusdo politica nessas inovagoes
por meio de dados referentes as regras das CPPs e suas possiveis mudancas.

Para realizar os objetivos propostos, este artigo esta dividido nas seguintes segoes:
breve revisdo da literatura acerca das condicGes e critérios que determinam o carater
democratico das inovagOes democraticas na segdo “O que é democratico nos arranjos
participativos?”; apresentacdo do objeto de analise e da metodologia utilizada em “Das
conferéncias, dos dados e da metodologia de analise”; na terceira secdo “Descricdo e
andlise comparada dos perfis socioeconOmico e politico dos(as) participantes das
Conferéncias de Saude (CS) e Conferéncias de Assisténcia Social (CAS)” e suas subsecses,
apresentamos a analise dos perfis socioecondmico e politico dos(as) participantes com
base em atributos pessoais e a analise da relacdo entre os perfis encontrados e o desenho
institucional das duas conferéncias; e a explicacdo das diferencas na capacidade inclusiva
das CPPs com base na relagdo entre perfil socioeconémico e politico dos(as) participantes,
escala e desenho institucional encontra-se na secdo “Escala e inclusdo politica nas
conferéncias de salde e assisténcia social”.

O que é democratico nos arranjos participativos?

Em suas reflexdes sobre a possibilidade e a desejabilidade da democracia, Dahl
(2000, 2006) recomenda um conjunto de critérios que funciona simultaneamente como
critica as democracias existentes e horizonte a ser perseguido. Segundo o autor, uma
democracia ideal requer no minimo: (1) participagdo efetiva, que pressupde oportunidade
igual e real para todos os membros de uma comunidade vocalizarem suas visdes sobre o
contelido da politica; (2) pesos iguais na escolha das alternativas, o que pressupée
oportunidade igual e efetiva para todos os membros da comunidade votarem nas
alternativas; (3) entendimento esclarecido, que pressupde oportunidade igual e efetiva
para todos os membros de uma comunidade aprenderem sobre as alternativas em jogo e
suas consequéncias; (4) controle da agenda, que pressupde chances iguais e efetivas de
definir os temas e as politicas que serdao colocados na agenda; e (5) inclusdo de todos os
adultos no processo democratico (Dahl, 2006).

Cada um desses critérios estd vinculado a um conjunto ja conhecido de
constrangimentos impostos as possibilidades de democratizacdo das democracias
modernas. Taxas diferenciadas de condigdes e motivacdes para participar geralmente
limitam as possibilidades de participacao e a igualdade de escolha das alternativas. A
literatura sobre o tema afirma que aqueles que usualmente participam sao cidadaos que
apresentam maior nivel de renda e de educagdo, maior interesse e engajamento nas
questdes politicas (Verba, Schlozman e Brady, 1995).

Encontramos sempre uma associagdo positiva entre recursos socioeconémicos,
politicos e poder decisério. Verba, Schlozman e Brady (1995) mostram que individuos com
maior acumulo de recursos — econémicos, organizacionais e informacionais - sdo os mais
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“ouvidos”. Vocalizam com mais eficiéncia suas preferéncias e, consequentemente,
impactam mais os governos. Por isso, as assimetrias organizacionais, informacionais e/ou
econdmicas impdem constrangimentos a participagdo dos atores societarios e afetam o seu
grau de influéncia nos processos de decisdo publica e no sistema politico como um todo.

Young (2002) reforga igualmente o problema das desigualdades de voz. Segundo
essa autora, para além da presenga nos arranjos participativos - relativa a igualdade
externa - é preciso lidar com os problemas oriundos da desigualdade de voz e,
consequentemente, da influéncia nas decisdes no interior desses mesmos espagos - a
igualdade interna.

O critério “entendimento esclarecido”, enfatizado por Dahl (2006), esta
diretamente ligado a esse segundo aspecto da desigualdade. A compreensao sobre os
processos, o conteldo e as consequéncias das politicas impactam simultaneamente a
capacidade de influéncia dos atores nas decisGes politicas e o controle dessas decisdes.
Tais ganhos de entendimento sdo, entretanto, dificultados pela motivacao, habilidade e/ou
competéncia para participar, criando assim um circulo vicioso.

Além das limitacGes apontadas, tem-se o problema da escala. A mudanca de escala
€ quase sempre acompanhada por maior complexidade, que, por sua vez, requer mais
expertise para resolvé-la. A divisdo de trabalho requerida demanda, muitas vezes, maior
capacidade de coordenacdao dos cidadaos para intervirem e controlarem os resultados
politicos finais (Dahl, 2000).

Para contornar os constrangimentos aludidos, uma das alternativas sugeridas
vincula-se a reflexdo e a mudanca em relagdo aos desenhos institucionais das inovagdes
gue tém como objetivo a inclusdo politica dos cidaddos dessas sociedades. Uma vez que
os desenhos retratam as interacdes sociais e politicas que os conformam, eles podem ser
alterados mediante um processo que envolve “reflexividade institucional”, ou seja, a
oportunidade e a capacidade de os atores envolvidos nessas inovagdes debaterem,
reinterpretarem e mudarem coletivamente suas regras (Bohman, 1996; Landwehr, 2015).

Quais regras seriam passiveis de reflexdo e mudancga nos casos analisados?

A literatura especializada sugere que formas diferentes de recrutamento
impactarao diferentemente quem pode participar (Smith, 2009; Fung, 2006; Verba,
Schlozman e Brady, 1995). Inovagdes democraticas abertas a participacao de todos, como
as CPPs analisadas, demandam atengdo para o perigo da sobrerrepresentacao de alguns
grupos sociais em detrimento de outros, com menos recursos materiais e simbdlicos. E
preciso analisar, portanto, se as regras que promovem a presenca de grupos
historicamente sem acesso a essas arenas estdo sendo debatidas e revistas e se existem
incentivos para mobilizar e oferecer apoio e recursos aqueles cidaddos com pouca
experiéncia e confianga para que eles participem e se expressem publicamente (Smith,
2009).

Os problemas derivados da escala e, consequentemente, da representagao podem
encontrar nesse processo de reflexdo institucional outra resposta, uma vez que critérios
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tradicionais, como a proporcionalidade baseada no tamanho do territério e da populacao,
podem ser conjugados aqueles vinculados a presenca de grupos marginalizados e a
promocao de suas capacidades de expressao e vocalizacao (Phillips, 1995; Young, 2002).
Tais mudancas podem promover simultaneamente a pluralidade na participacdo e na
representacao (Lichmann, 2007; Lavalle e Castello, 2008; Abers e Keck, 2009; Almeida,
2013).

A possibilidade de reinterpretar coletivamente as normas dos arranjos
participativos - “reparando-as reflexivamente” (Bohman, 1996) - passa a constituir,
portanto, parte fundamental do processo e das mudangas almejadas em um contexto
marcado por assimetrias de recursos econdmicos, organizacionais e informacionais,
incidindo diretamente sobre o carater inclusivo desses arranjos.

No caso das CPPs, a discussdao e a mudanga coletiva do Regimento Interno (RI)
constituem um momento importante das suas dinéamicas. Através dele, abre-se a
possibilidade de (re)definicdo das regras que permitem rever a abrangéncia inclusiva
desses arranjos. Assim sendo, a analise do perfil socioeconémico e politico de quem entra
e de quem é selecionado como representante (terceira se¢do), bem como a das regras que
ordenam essas dindmicas (quarta segdo), justifica-se, uma vez que apontam o qudo
reflexiva e inclusiva essas inovagodes sao e/ou podem vir a ser.

Das conferéncias, dos dados e da metodologia de analise
Caracterizacao e dindmica das CPPs

As CPPs constituem mais uma inovacdao democratica no Brasil, as quais (1)
promovem a participagdo voluntaria de atores da sociedade civil, do Estado e do setor
privado e (2) se organizam em todo o territério nacional em um conjunto de assembleias
que nacionalizam a participagao. Por isso, elas sdao aqui definidas como arranjos
institucionais de participagao, representacdo e deliberagdao que requerem esforgos
diferenciados de mobilizacdo social, construcdo da representacao politica e didlogo em
torno de seus propésitos (Faria, Petinelli e Lins, 2011).

Embora apresentem diferencas em suas dindmicas, funcbes e desenhos
institucionais®, boa parte delas possui etapas preparatérias - locais, distritais, municipais,
estaduais e/ou regionais — que conferem a elas a ideia de “processo” ou “sistema” que

5 Tais diferencas levaram alguns autores a desenvolver uma tipologia das conferéncias. As conferéncias
“tipicas”, majoritarias, apresentam parte das caracteristicas aqui destacadas, enquanto as conferéncias
“atipicas”, minoritarias, se diferenciam por ndo apresentarem etapas municipais e intermunicipais e/ou
plenarias e/ou por realizarem oficinas e grupos de trabalho. Elas apresentam ainda um potencial de
mobilizagdo menor, objetivos mais restritos e menos propositivos, voltados para a discussdo de ideias e o
agendamento de temas (Souza et al., 2013). Entretanto, mesmo nas CPPs “tipicas” encontramos diferencas
importantes como, por exemplo, a presenga de plenarias tematicas e a eleigdo dos(as) representantes da
sociedade civil para os conselhos na area de assisténcia social, mas ndo nas demais areas.
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envolve todo o territério nacional. Na base local, a participacdo é aberta a populacdo e,
nas demais etapas territoriais, o processo representativo ocorre mediante eleicdo e/ou
indicacdo de delegados(as) (Souza et al., 2013; Teixeira, Souza e Lima, 2012; Pogrebinschi
e Santos, 2011).

De um modo geral, as CPPs sdo convocadas pelo Poder Executivo e tém como
atribuicdo a definicdo de propostas e/ou orientacdes que constituirdo os Planos de Politicas
Publicas para cada area envolvida. Quando propositivos, os planos podem orientar as acées
de ambos os poderes, Executivo e Legislativo, em cada ente da federagdo. Além dessa
atribuicdo, as CPPs podem cumprir a funcao de promogao da participacdo, de agenda e/ou
de avaliacdo da implementacdo das politicas publicas (Souza et al., 2013).

No que diz respeito a sua organizagdo, muitas delas apresentam ainda fases
internas que compreendem o credenciamento, a sessdo plenaria de abertura, os grupos
de trabalho, a sessdo plenaria final e a eleicdo de delegados(as), como sdo os casos das
CPPs aqui analisadas.

Quadro 1
Dinamica das CPPs analisadas

Fase 3 Fase 4 Fase 5

Realizacdo das

A Realizacdo da | Realizacdo da
conferéncias

locais e conferéncia conferéncia
T estadual nacional
Fase 1 Fase 2 municipais
Convocagao das Posse dos Comités Fases internas
conferéncias pelos Organizadores nos
governos nacional e | niveis nacional e Inscrigao
subnacionais subnacionais

Plenaria de abertura
Grupo de trabalho

Plenaria final

Eleicdo de delegados(as)

Fonte: Ramos e Faria (2013).
Dados e metodologia

Este artigo analisa dados referentes aos perfis socioeconémico e politico dos(as)
participantes das Conferéncias de Saude (CS) e de Assisténcia Social (CAS), assim como
o desenho institucional de cada uma delas.

Para obter os dados relativos aos perfis mencionados, montamos um banco de
dados baseado nas listas de presenga das conferéncias analisadas. Esses bancos contém
as seguintes informag0des: nome, contato telefénico e enderego dos participantes. A coleta
desses dados foi comprometida em fungdo (1) da recusa na liberagdo de algumas listas e
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da inexisténcia de outras e (2) da qualidade dos registros, como, por exemplo, auséncia
de telefones de contato e/ou enderecos dos(as) participantes. Assim, somente os registros
com telefone e enderecos compuseram o banco de dados que contou com 2.447
participantes: 1.291 das Conferéncias de Saude e 1.156 das Conferéncias de Assisténcia
Social.

Restricdes orcamentarias nos levaram a definir uma amostra de 1.200
participantes, distribuidos igualmente entre as duas conferéncias para minimizar os erros
na comparagcao. A partir disto, foram estabelecidas as amostras por escala das
conferéncias.

Para as escalas distrital e municipal, em Belo Horizonte, utilizou-se a amostra
aleatdria simples em ambas as conferéncias. Para a escala estadual, foram sorteados
aleatoriamente os(as) delegados(as) eleitos(as) para a etapa nacional no caso da CS e, no
caso da CAS, utilizou-se amostragem estratificada por mesorregides®. Para a escala
nacional, consideramos todos(as) os(as) delegados(as) de Belo Horizonte eleitos na etapa
estadual.

Os participantes foram contatados por meio de ligacdes via Skype e responderam
a um questionario eletronico elaborado no Survey Monkey’. Problemas decorrentes de
numeros errados de telefone, nimeros inexistentes ou de trabalho, além das recusas
durante a aplicagdo dos questionarios, nos obrigaram a repensar a amostra, que passou
de uma amostra inicialmente probabilistica para uma amostra ndo probabilistica, do tipo
“por conveniéncia”s.

Nesse caso, a amostra foi composta por todos os participantes do banco contatados
e que aceitaram ser entrevistados. Dessa forma, desconhecem-se as probabilidades com
que foram selecionados para a entrevista. Ainda assim, os resultados alcangados revelam,
no minimo, um esbogo inédito e instrutivo do universo de participantes dessas
conferéncias.

A amostra por conveniéncia foi composta por 729 entrevistas: 337 entrevistas na
Conferéncia de Saude e 392 na Conferéncia de Assisténcia Social. No nivel estadual, como
o Conselho Estadual de Saude de MG sé disponibilizou os dados referentes aos(as)
delegados(as) eleitos(as) para a etapa nacional, as entrevistas foram realizadas somente
com os delegados do estado (L4). Para efeitos comparativos, na etapa estadual da
Conferéncia de Assisténcia Social, foram realizadas entrevistas tanto com os participantes

6 Como o Conselho Estadual de Saude nao disponibilizou a listagem de delegados(as) por mesorregido, ndo
foi possivel realizar o mesmo procedimento amostral. As mesorregides sdo Campo das Vertentes, Central
Mineira, Jequitinhonha, Metropolitana de BH, Noroeste, Norte de Minas, Oeste de Minas, Sul/Sudoeste de
Minas, Tridngulo/Alto Paranaiba, Vale do Mucuri, Vale do Rio Doce e Zona da Mata.

7 Todos os numeros telefnicos listados no banco de dados foram contatados. Quando necessario, pelo menos
trés tentativas foram feitas em dias e horarios diferentes.

8 Em varios casos, 0os nimeros de telefone registrados ja ndo pertenciam as pessoas listadas ou ndo existiam
mais. Muitos deles, principalmente das etapas distrital e municipal, eram de érgdos publicos. Por isso,
diversos participantes listados ndo foram encontrados.
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da etapa estadual (L3) quanto com os(as) delegados(as) eleitos(as) para a etapa nacional

(L4). O numero de entrevistados em cada escala, para cada politica, variou conforme
reportado na Tabela 1:

Tabela 1
Entrevistas por escala e por conferéncia
Conferéncias de Saude Conferéncias de Assisténcia Social
Escala Total de N° de (%) Total de N°o de (%)
participantes | respondentes °) | participantes | respondentes °
Distrital (L1) 525 111 21,1 475 123 25,9
Municipal (L2) 548 154 28,1 247 117 47,4
Estadual (L3) - - - 341 90 26,4
Delegados(as)
do estado 201 59 29,4 80 55 68,7
(L4)
Delegados(as) 17 13 76,4 13 7 53,9
nacionais (L5)
Total 1.291 337 26,1 1.156 392 33,9

Fonte: Faria (2015).
Variaveis

A distribuicdo de recursos e o nivel de engajamento sdo determinantes importantes
da participacdo politica dos cidaddos estadunidenses na analise classica realizada por
Verba, Schlozman e Brady (1995). Desses, recursos® como tempo, dinheiro e habilidade
civica sdo considerados preditores mais relevantes que os demais, mesmo que a
capacidade explicativa dos mesmos varie conforme a atividade politica analisada (Verba,
Schlozman e Brady, 1995, p. 270).

Além das variaveis socioeconOmicas, das habilidades organizacionais e de
comunicacao, a capacidade de mobilizagdo das organizagoes e instituicdes também importa
no modelo analitico elaborado por esses autores. Sua maior capacidade explicativa, quando
comparado aos outros modelos baseados nas varidveis socioecon6micas ou no
autointeresse dos atores, reside, segundo eles, exatamente na ampliagdao e combinagao
desses fatores que explicam a participagdo (Verba, Schlozman e Brady, 1995, p. 283)

A intencao aqui ndo é replicar, para os casos analisados, o0 modelo oferecido. Nossa
metodologia de andlise ndo nos permite seguir tal diregdo. O que fazemos é aferir,
inspiradas nas varidveis explicativas ressaltadas pelo modelo do “voluntarismo civico”, a

9 Recursos como tempo, dinheiro e habilidades civicas sdo variaveis explicativas centrais do comportamento
politico também para a Teoria da Mobilizagdo de Recursos (McCarthy e Zald, 1977), cuja unidade de analise
sdo, entretanto, atores coletivos e ndo individuos.
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posicdo social e os vinculos associativos de quem chega nas conferéncias, a forma como
sao recrutados para as mesmas e o impacto da mudanca de escala nesses perfis.

Em relacdo as variaveis socioecondmicas, além de renda e grau de escolaridade, o
artigo avalia género, raca e faixa etaria para uma melhor caracterizacdo desses
participantes. No que diz respeito as habilidades civicas e ao nivel de engajamento dos
participantes, foram mobilizadas varidaveis como fontes de informagdes sobre politica,
numero de participacdo em atividades politicas!®, anos de participagdo em conferéncias,
numero de conferéncias que ja participou e interesse por politica. Em relacdo ao
recrutamento dos participantes, analisamos fontes de informacdo sobre as conferéncias e
o desenho institucional.

Dado que a analise do desenho institucional se tornou central nas discussdes sobre
inovagdes democraticas pelo impacto que causam na quantidade e nos vieses da
participacdo, no fomento das habilidades civicas, no controle das decisGes, entre outros
elementos (Fung, 2004), analisaremos aqui as regras relativas aos processos de
recrutamento e de selecdo dos participantes por serem recorrentemente associadas a
promocdo desses vieses. Buscaremos analisar, simultaneamente, a presenca ou nao de
debate e mudancgas nas mesmas.

Anélise de correspondéncias multiplas e analise estatistica descritiva

Os dados foram analisados por meio da andlise de correspondéncia multipla
(doravante ACM) (Greenacre e Blaisus, 2006; Greenacre, 2007) e da Analise Descritiva.

A analise de correspondéncia multipla € um método que explora a associacdo entre
variaveis categoricas, quando ha muitas varidveis e/ou categorias. A ideia chave é a
associagcdo que as vezes € tratada como correlagdo.

A vantagem do método é que ele explora associagbes que seriam dificeis de
identificar. As associagbes podem ser vistas a partir da posicao assumida pela nuvem de
pontos, ou seja, pela distdncia/proximidade entre os pontos. Os pontos representam os
atributos que as variadveis apresentam, mas nao as proprias variaveis.

Os métodos de analise de correspondéncia sdo também Uteis por sua apresentacao
visual. A leitura da distribuicdo dos pontos € um dos aspectos mais importantes. Quanto
mais proximos os pontos, mais as categorias estdo associadas e, quanto mais distantes,
menos associadas estdo as categorias. A questdo é sempre sobre a proximidade (ou
distédncia), mesmo quando analisamos diferentes quadrantes. Se as categorias estdo no
mesmo quadrante, espera-se haver maior proximidade. Mas algumas categorias podem
estar associadas, mesmo estando em diferentes quadrantes. Sendo assim, é também

10 As atividades politicas sugeridas para as/os respondentes foram: conselhos gestores e de politicas;
movimentos sociais; Ongs.; manifestacdes, coletas de assinaturas e abaixo-assinados; associacbes
religiosas; associagdo de bairro; associacdes profissionais; orgamento participativo; campanhas politicas;
partidos politicos e sindicatos.
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importante analisar como os pontos sdo distribuidos ao longo de cada dimensdo. As
dimens0es representam um resumo das distancias entre pontos.

A primeira dimensdo sempre explica estatisticamente a maior parte da variancia
entre as categorias (inércia). A segunda dimensdo explica menos, e assim por diante. Dado
gue o método é fortemente visual, € dificil analisar muitas dimensdes. Além disso, ha um
limite para o nimero de dimensGes, de modo que eles ndo podem alcangar 100% da
variancia explicada.

A variacdo é a diversidade dos atributos dos individuos. Assim, quanto maior for a
varidncia (inércia) explicada pela soma das dimensGes, mais o método refletira o nimero
de atributos do individuo.

As dimensdes podem ser lidas através da distribuicdo dos pontos entre elas. Neste
artigo, por exemplo, as categorias principais, as escalas das conferéncias, estdo localizadas
ao longo da dimensdo 1. Essa dimensdo mostra que os atributos sociais e politicos dos
participantes estdo distribuidos de acordo com as escalas e explica a maior parte da
variancia. Ou seja, dependendo da escala, os participantes apresentardo um conjunto
especifico de atributos. Isso significa que os atributos sdo mais fortes em uma escala do
gue na outra, sem, contudo, significar que as outras escalas ndo apresentardo individuos
com os mesmos atributos.

O que determina o conjunto especifico de caracteristicas que descrevem uma
determinada escala sera a proximidade entre esta e as categorias que a rodeiam. Pode ser
gue para uma escala as categorias estejam mais proximas e, para outra, ndo. Como uma
analise exploratodria, esse tipo de método é mais conveniente para este artigo.

Como a analise de correspondéncia multipla evidencia as categorias mais salientes,
as variaveis como género, faixa etaria e fontes de informacdo sobre conferéncias ndo estdo
nos graficos de pontos (Graficos 1 e 2) e foram analisadas por meio da estatistica
descritiva.

Descricao e andlise comparada dos perfis socioecondomico e politico dos
participantes das Conferéncias de Saiide (CS) e Conferéncias de Assisténcia
Social (CAS)

O mapa de pontos permite avaliar a associacdo entre as varidveis a partir da
proximidade entre elas. O Grafico 1 analisa a Conferéncia de Saude e apresenta capacidade
explicativa de 61%. Ele nos possibilita tracar continuamente (a partir da dimensdo 1) a
evolucdo das etapas distrital (L1), municipal (L2), estadual, (L4) e nacional (L5) nessa
conferénciatll.

11 Diferente da CAS, na analise realizada, a CS ndo possui a etapa estadual (L3), somente os delegados desta
etapa (L4). Isto se justifica pela auséncia de dados sobre os participantes nessa etapa. O Conselho Estadual
de Salde de Minas Gerais ndo disponibilizou os dados sobre todos(as) os(as) delegados(as) representantes
de Minas Gerais, somente sobre os(as) delegados(as) eleitos(as) para a etapa nacional.
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A opgdo por analisar as conferéncias em graficos separados por politica justifica-
se por nos permitir identificar com maior clareza os perfis mais associados a cada escala.

Para entender a evolugdo nas etapas, a analise comegara pela etapa distrital (L1),
localizada no quadrante 4, a direita na dimensdo 1 e abaixo na dimensdo 2. Seguira para
a etapa municipal (L2), localizada no centro do Grafico 1, mas levemente deslocada para
0 quadrante 2. A etapa seguinte, a estadual (L4), esta localizada a esquerda na dimensao
1 e acima na dimensdo 2. Essa etapa diz respeito somente aos(as) delegados(as)
eleitos(as) para a etapa nacional e ndo se refere a todos(as) os(as) delegados(as) da etapa
estadual. A etapa nacional (L5) também esta localizada a esquerda e abaixo no quadrante
3.

Ao avaliar a disposigdo dessas categorias no Grafico 1, é possivel afirmar que as
etapas distritais e municipais assumem posicdes opostas as etapas estadual e nacional, ou
seja, as categorias que guardam relagdo com as duas primeiras etapas da conferéncia sdo
diferentes das categorias relacionadas as duas ultimas etapas. A mudanca de escala,
portanto, impacta os perfis dos atores que seguem na Conferéncia de Salde. Essa
diferencga ficara mais evidente na descricdo das relagGes estabelecidas entre as etapas das
conferéncias e as categorias mais proximas a elas.
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Grafico 1
Conferéncias de Saude

Fonte: Faria (2015).
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O Grafico 2 analisa a Conferéncia de Assisténcia Social (CAS) e apresenta
capacidade explicativa de 74%. Diferentemente do Grafico 1 (CS), nesse Grafico 2 ndo
podemos tragcar continuamente (a partir da dimensao 1) a evolucdo das etapas das
conferéncias. A etapa distrital (L1) esta localizada no quadrante 3, a esquerda na dimensdo
1 e abaixo na dimensdo 2. A etapa municipal (L2) esta localizada préoxima do centro do
Grafico 2, abaixo da dimenséo 2 e na dimensdo 1, ligeiramente inclinada para a esquerda,
portanto mais proxima da etapa distrital. A etapa estadual (L3) e a etapa estadual-
delegados(as) (L4) encontram-se no quadrante 1, a direita na dimensdo 1 e acima na
dimensdo 2. A etapa nacional (L5) esta localizada no quadrante 4, a direita na dimensao
1 e abaixo na dimensao 2.

Entretanto, como na salde, a disposigdo assumida pelas categorias no Grafico 2
nos permite afirmar que as etapas distritais e municipal (L1 e L2) assumem posicoes
opostas as outras etapas da conferéncia, ou seja, as categorias mais associadas as
primeiras etapas sdo diferentes das categorias proximas as etapas estadual (L3!%2 e L4) e
nacional (L5). A mudanga de escala, portanto, também impacta os perfis dos atores que
ascendem no processo conferencista da politica de Assisténcia Social.

12 para efeitos comparativos, L3 ndo sera considerada na analise do Grafico 2.
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Grafico 2
Conferéncias de Assisténcia Social
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Fonte: Faria (2015).
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No Quadro 2 estdo descritas as categorias relativas ao perfil socioeconémico e
politico mais proximas de cada etapa das conferéncias analisadas, bem como os dados
descritivos relativos ao género e as faixas etarias.

Quadro 2

Descrigcdo das categorias mais proximas de cada escala por tipo de conferéncia

A 2erf] Distrital Municipal Estadual Nacional
Perfil Varl_avels
analisadas ” Assisténcia o Assisténcia 2 Assisténcia 2 Assisténcia
Sauade s Sauade N Saude N Saudde "
Social Social Social Social
5- 10 SM
5-10SM
1-2SM . 1-2SM ) (14) 2-5SM
Renda (12) (flt‘)* 115_'\"2 2-55M 12) 25 _51SOM Mais de 10 Mglig)de (13)
familiar Até 1 SM (12) (I3) 2-5SM SM SM (1I5) 10 SM 5-10SM
SM (1I1) (I3) 2a5sSM (15) (14)
(13)
Ensino
Primério Ensino Ensino
(S2) Ensino e o Ensino Ensino Pés- Pés-
Grau de ) o Médio/ Médio/ . - d ~ d .
escolaridade En,5|_no Primario Téenico Téenico Superior Superior graduagao | graduagao
Médio/ (S2) (S4) (S4) (S5) (S5)
P (S3) (S3)
8 Técnico
€ (S3)
Ne}
C
o
3
R} Amarelo Amarelo Negro Negro
[}
o (R1) (R5) Pardo (R4) (R5) Branco (R2) Branco
0 Raga/cor Branco (Rl)(Rls\l)egro Pardo Negro (R5) Pardo Negro (R5) (R2) Negro (R5)
(R2) (R4) (R4)
Género 69% 74% 63% 69% 53% 58% 62% 71%
Mulheres Mulheres Mulheres Mulheres Mulheres Mulheres Homens Homens
41 - 56 41 - 56
57 -72 57 -72 41 - 56 4;n'0§6 anos anos
Faixa etéria anos anos anos 25- 40 anos 57 -72 41 - 56 57 -72 41 - 56
41 - 56 41 - 56 57 -72 57 . 72 anos anos anos anos *
anos anos anos 25 -40 25 -40
anos
anos anos
o Anos de Menos
= participacdo de 5 Menosde 5 | 11720 | 5_10anos | 11720 . Mais de .
= anos anos NAO NAO
o em anos anos (PY1) (PY3) (PY2) (PY3) 20 (PY4)
conferéncias | (PY1)
—>
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A Distrital Municipal Estadual Nacional
- Variaveis
e analisadas
2 Assisténcia e Assisténcia - Assisténcia 2 Assisténcia
el Social el Social Sk Social ek Social
2-3
ati'\\lliodgges E\IPE?’C? 6 - 7(P5) . 6 - 7(P5)
o 2-3(P3) 4 -5 (P4) 4 -5 (P4) Mais de 7 4 -5 (P4) NAO Mais de 7
de que participa (P6) (P6)
participa (P1) 1
(P2)
N° de 11 ou
conferéndias | 1 -5 NAO 6-10 (CP2) | 6 - 10 (CP2) | 6 - 10 (CP2) NAO mais | 110U mais
de que ja (CP1) (CP3) (CP3)
o participou
Q
E Nenhum
Inter (1P1) P P2 ~ ~
eresse ouco (IP2) | = -1 de (1P4) | Grande (1P4) | Grande (1P4) NAO NAO | Grande (IP4)
por politica POUCO Médio (IP3)
(IP2)
Meios de 1
informagao | (MIP1) 1 (MIP1) 3 -4 (MIP3) _ _ N N <
sobre 2.3 2 -3 (MIP2) | 2 - 3 (MIP2) 3 -4 (MIP3) | 3 -4 (MIP3) NAO NAO NAO
politica (MIP2)

Fonte: Elaboragdo das autoras.

Andlise comparada dos dados

Os dados sugerem que os perfis socioecondmico e politico dos participantes das
Conferéncias de Saulde (CS) e de Assisténcia Social (CAS) sdo, em Minas Gerais,
semelhantes, mas variam por etapa.

A andlise dos Graficos 1 e 2 e da estatistica descritiva mostra ainda que as
categorias de valores mais baixos estdo todas associadas as etapas distritais (L1), assim
como as de valores mais altos estdao mais associadas as etapas estadual e nacional (L4 e
L5, respetivamente).

Como descrito no Quadro 2, o perfil mais associado as etapas distritais das duas
conferéncias é composto por atributos como renda familiar baixa (até 1 salario minimo
(SM) e de 1 a 2 SM); escolaridade baixa (ensino fundamental e médio, sendo esse ultimo
mais associado a CS); interesse por politica baixo (pouco e nenhum); e menor experiéncia
participativa nas conferéncias atestada pela proximidade com as categorias “numero de
conferéncias de que participou” (de 1 a 5 conferéncias) e “tempo de participagdo nelas
(menos de 5 anos).

"
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Esse perfil reflete a realidade socioecon6mica do municipio de Belo Horizonte
(doravante BH), onde 46,6% dos habitantes apresentam renda familiar de até 1 a 2 SM e
49% apresentam grau de escolaridade que varia do ensino fundamental (20,5%) ao ensino
médio (28,5%) (IBGE-PNAD, 2011)13,

Na etapa municipal, os perfis mais associados mudam nas duas conferéncias. A
renda familiar mais associada sobe (de 2 a 5 SM) e o grau de escolaridade predominante
passa a ser o ensino médio. Sobem igualmente todos os indicadores politicos: interesse
por politica cresce, alcangando o maximo; nimero de atividades politicas de que participam
varia de 4 a 5; numero de conferéncias em que participou e tempo de participacdo também
aumentam - de 6 a 10 conferéncias e de 5 a 10 anos de participagdo, respectivamente.

O perfil socioecon6mico descrito, embora diferente da etapa distrital, ainda guarda
semelhanca com o perfil dos habitantes do municipio onde quase um terco da populacdo
apresenta renda familiar que varia de 2 a 5 salarios minimos (27%) e nivel de escolaridade
médio (28,5%).

Nas etapas estadual e nacional, esses perfis mudam ainda mais. Na etapa estadual
(L4), embora o atributo renda esteja ausente do Grafico 1, a estatistica descritiva mostra
que a porcentagem daqueles que declararam renda familiar de 5 a 10 SM e acima de 10
SM aumenta. Na Conferéncia Estadual de Assisténcia Social (Ceas), além da proximidade
com as faixas de renda familiar descritas, aparece também a faixa de 2 a 5 SM. No entanto,
o nivel de escolaridade mais proximo &, em ambas as conferéncias, ensino superior e pds-
graduagdo e o perfil politico mais associado € igualmente alto: participagdo em varias
atividades politicas (de 4 a 7 e mais de 7 atividades). Aumentam também o numero de
conferéncias de que ja participou (de 6 a 10 conferéncias) e o tempo de participagdo nestas
(de 11 a 20 anos).

E nessa etapa que, pela primeira vez, cresce a porcentagem de homens em ambas
as conferéncias, sem, contudo, ultrapassar a de mulheres (53% para CS e 58% para CAS).
Entretanto, na etapa nacional (L5), a porcentagem de delegados oriundos de Belo
Horizonte ultrapassa a de delegadas (62% e 71% de delegados nas CS e CAS,
respectivamente). Esse dado ganha ainda mais relevancia ao constatarmos o perfil de
género do estado e da capital mineira, que apresentam predominio de mulheres: 51% e
52%, respectivamente.

O perfil dos delegados(as) da etapa nacional (L5) segue o mesmo padrao daqueles
da etapa estadual: renda familiar, grau de escolaridade e perfil politico altos. Mesmo
quando ha proximidade com renda familiar comparativamente mais baixa (de 2 a 5 SM),
como é o caso das CAS, os indicadores de escolaridade, de engajamento civico e de
experiéncia nas conferéncias continuam altos.

13 Egsas porcentagens resultam da soma daquelas encontradas na IBGE-PNAD (2011) para os intervalos de
renda que compreendem de até > SM a 2 SM e para os intervalos de anos de estudo que compreendem de
1 a 13 anos de estudo (IBGE-PNAD, 2011).
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Constata-se, portanto, que a selecdo de delegados(as) em ambas as conferéncias
estd positivamente associada ao aumento da renda, da escolaridade, do interesse por
politica, do nimero de atividades politicas de que participam e dos anos de experiéncia
nas conferéncias, mas negativamente associada aos niveis de renda e escolaridade dos
habitantes do estado de Minas Gerais. Nesse caso, apenas 6,5% desses habitantes
possuem rendas familiares que variam de 5 a 10 SM e somente 2% apresentam renda
entre mais de 10 e 20 SM. Assim também com escolaridade, apenas 15% dos habitantes
do estado possuem o ensino médio (IBGE-PNAD, 2011)%4,

Uma vez que autodeclarados pardos e negros estdo associados a todas as etapas,
€ possivel afirmar que o perfil étnico dos(as) conferencistas ndo varia com a escala e reflete
a realidade étnica tanto do estado quanto da capital mineira, que apresentam 59% e 58%
de pardos e negros, respectivamente, de acordo com a declaracdo da populacao (IBGE-
PNAD, 2011). A excecdo ¢ a etapa nacional (L5) da Conferéncia de Saude, em que
encontramos mais participantes que se autodeclaram brancos(as) quando comparamos
com a mesma etapa da CAS.

O perfil etario também ndo varia significativamente com a escala, mas é possivel
constatar a auséncia de jovens em todas as etapas analisadas.

Como visto até aqui, exceto para os atributos relativos a etnia e idade, todos os
demais atributos analisados mudam na medida em que ha mudanca territorial.

Os perfis mais associados as etapas distritais contrariam a literatura consagrada
sobre o tema, que registra, em geral, um viés elitista da participacdo e, consequentemente,
uma desigualdade de voz como resultado. Cidaddos com mais recursos socioecondmicos e
politicos tendem a participar mais e, assim, influenciam mais os seus representantes e as
decisGes politicas (Verba, Schlozman e Brady, 1995, p. 186).

Nos casos analisados, o perfil socioecondmico mais associado as etapas distritais
nao se diferencia muito do perfil socioeconémico de quase a metade da populagdo de BH,
embora se diferencie muito dos perfis mais associados as etapas estadual e nacional desse
processo.

No que diz respeito ao perfil politico, guando comparamos os atributos encontrados
nessa etapa com os dados sobre o perfil politico dos conselheiros municipais, estaduais e
nacionais nessas mesmas areas de politica, percebemos que as/os conferencistas das
etapas distritais apresentam atributos politicos e também socioeconémicos com valores
mais baixos que os usualmente encontrados nesses outros arranjos participativos (Fuks,
Perissinotto e Ribeiro, 2003; Santos Junior, Ribeiro e Azevedo, 2004; Faria et al., 2010;
Alencar et al., 2013).

14 N3o encontramos dados sobre os atributos politicos para Belo Horizonte e Minas Gerais tais como aqueles
trabalhados no artigo. Sabe-se, entretanto, que os conselheiros municipais e estaduais da salde e da
assisténcia social apresentam perfis socioecon6micos e politicos similares e/ou mais altos do que os/as
conferencistas dessas mesmas etapas (Santos Junior et al, 2004; Faria et al., 2012).
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Conselhos e conferéncias sdo arranjos participativos distintos no que diz respeito
a fungdo, periodicidade de suas reunides ou regras para o recrutamento!>. Dessa forma, o
custo da participacdo nos conselhos é maior do que nas conferéncias, que ocorrem
episodicamente e sdo mais abertas a participacdo dos afetados.

Ainda assim, é possivel afirmar que as etapas distritais das conferéncias analisadas
conseguem atrair perfis diferentes que evidenciam o seu carater inclusivo nas etapas
locais. Ndo obstante, quando mudamos a escala, constatamos uma mudancga nos perfis
aludidos. A partir da conferéncia distrital, esses perfis se aproximam, paulatinamente,
daqueles encontrados nos conselhos, conforme ressaltado pela literatura supracitada.
Todos os atributos individuais analisados - renda, escolaridade, vinculos com atividades
politicas, interesse por politica e experiéncia de participagdo na conferéncia — sobem com
a mudanca territorial das conferéncias.

Ante o processo crescente de elitizagdo dos perfis analisados das(dos)
conferencistas, vale a pena nos perguntarmos se e em que medida as regras que ordenam
esses arranjos e/ou a auséncia delas nos ajudam a explicar o padrdo encontrado. Na secdo
abaixo avaliamos os perfis descritos a luz do desenho institucional das duas conferéncias
analisadas.

Desenho institucional das CS e das CAS

O processo conferencista nas duas politicas analisadas comeca nos locais
territorialmente mais proximos dos cidaddos de Belo Horizonte. No caso da CS, no bairro,
e no caso da CAS, no distrito!®. A participacdo €, nesses niveis, aberta ao publico.

A partir dessas etapas impde-se uma dindmica representativa cujos critérios sdo
definidos pelas respectivas ComissOes Organizadoras e publicados nos respectivos
Regimentos Internos. Esses Regimentos sdo debatidos nas plenarias de abertura das duas
conferéncias e podem ser modificados mediante discussao e voto dos(as) participantes.

As duas conferéncias apresentam critérios similares tanto de recrutamento,
baseado na auto selegdo dos(as) participantes, quanto de escolha dos(as) representantes,

15 Conselhos apresentam um carater permanente e ha uma continuidade dos seus processos discursivos e
decisérios, enquanto as conferéncias sdo realizadas em intervalos de tempo maiores. Nos casos analisados,
de 2 em 2 anos. As conferéncias apresentam ainda uma dimensdo do controle social mais politica, uma vez
que sdo espacos onde acontece a mobilizagdo da sociedade com intuito de avaliar a situacdo da politica
publica, tentando influenciar a agenda governamental, a partir do levantamento de demandas e indicacdes
de prioridades. Os conselhos apresentam, por sua vez, uma dimensdo mais técnica do controle social na
medida em que sdo espacos formados por um numero restrito de participantes com fungdes de fiscalizar,
monitorar e acompanhar as agdes governamentais.

16 Belo Horizonte é dividida em nove Administracbes Regionais que abrigam os nove Distritos Sanitarios.
Estes sdo subdivididos em varios subdistritos. No caso da politica de salde, esses subdistritos possuem suas
respectivas ComissGes Locais de Saude, que sdo as comissdes responsaveis pela organizagdo das
Conferéncias Locais de Saide no municipio. Essas comissdes funcionam nos postos de satde e nas Unidades
de Pronto Atendimento (UPA). Esse tipo de organizacdo ainda ndo existe em nenhuma outra area de politica
em Belo Horizonte. Por isso, a Conferéncia de Saude é mais descentralizada territorialmente.
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baseados na divisdo funcional de cada politica, no tamanho do territorio e no nimero de
participantes nessas etapas.

Como descrito nos Quadros 3 e 4, a partir das etapas locais nas CS e das etapas
distritais nas CAS, a selecdao dos(as) participantes até a etapa nacional é realizada
pelos(as) delegados(as) através de processo eleitoral baseado em regras definidas pelo
Regimento Interno (RI) e aprovadas na plenaria inicial de cada etapa da conferéncia.

No que diz respeito a divisdo funcional, o RI da CS prevé 50% de usuarios, 25%
de trabalhadores e 25% de representantes de governo e prestadores de servicos. No que
diz respeito ao critério territorial, a partir da etapa distrital, cada unidade territorial é
representada pelo tamanho da sua populagao.

No caso da CAS, a divisao funcional ocorre entre representantes da sociedade civil
(50%) e do governo (50%). A sociedade civil é dividida em trés segmentos: usuarios,
trabalhadores e entidades socioassistenciais. O governo é representado por gestores(as)
da politica de AS e de outras politicas que possuem interface com a politica de assisténcia
social, como as de educagdo, saude, direitos do idoso.

Ao contrario da area de salde, em que os usuarios sdo positivamente
discriminados, dado que 50% dos(as) eleitos(as) deverao pertencer a esse segmento, na
area de assisténcia social o critério de representacdo discrimina positivamente o governo,
na medida em que os 50% destinados a representacdo da sociedade civil sdo divididos
entre os trés segmentos mencionados.

Nas duas conferéncias existem cotas de participacdo previamente estabelecidas
para os conselheiros que sao considerados(as) delegados(as) natos(as) em cada escala.
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Quadro 3
Desenho institucional das Conferéncias de Saude (2011)
Etapas da conferéncia Participacao Representacao
Escala Namero de Critério de Critérios para eleicdo dos Comissao
conferéncias participacao delegados(as) organizadora
Critérios baseados em (1)
infraestrutura local, (2)
experiéncia participativa e (3) .
recursos disponiveis. Todos os ai%:i?a;'fde
Aberta para todos | Centros de Salude devem estar nicip
Local 159 - Saude e
os afetados representados. Paridade de Comiss3o Local
50% de usuarios, 25% de ;
de Saude
governo/prestadores de
servigos privados e 25% dos
trabalhadores da saude.
Cidadaos - Critérios anteriores definidos
delegados(as) .
) com base no tamanho da Secretaria
eleitos(as) em ~ s e
L populagdo do distrito. Municipal de
cada regiao Saide e
Distrital 9 Conselheiros Conselho
distritais - ) ) Distrital de
delegados(as) A paridade deve ser mantida. Saude
natos(as)
Convidados
1724 Cidaddos - | Critérios anteriores definidos
delegados(as) com base no tamanho da Secretaria
eleitos(as) em populacdo do municipio Municipal de
cada distrito Saljdepe
Municipal 1 sanitario Conselho
Conselheiros . . -
. A paridade deve ser mantida. Municipal de
municipais - Satde
delegados natos e
convidados
Critérios anteriores definidos:
30% dos delegados(as) sdo
) . igualmente divididos entre
Cidadé&os - todos os estados brasileiros (27
delegados(as) + DF); 70% dos delegados(as) | gecretaria
eleitos(as) em sdo divididos Estadual de
427 todo o estado proporcionalmente de acordo Saude e
Estadual | Conferéncias | Conselheiros com o Indice de Representacdo | conselho
municipais estaduais - com base no tamanho da Estadual de
delegados natos, | populagdo brasileira. O nimero | gzgde
convidados e final de delegados(as) por
palestrantes estado deve ser um multiplo de
4.
A paridade deve ser mantida.
—
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Etapas da conferéncia Participacao Representacgao
Escala Numero de Critério de Escala Nuamero de
conferéncias participagao conferéncias
3.694 divididos por
3.212
delegados(as)
eleitos(as)
4.347 372 s s
N Ministério da
conferéncias | representantes de .
municipais e | organizagdes e = Saude e
Nacional AT Nao se aplica. Conselho
27 instituicoes :
A ] . Nacional de
conferéncias | nacionais -
. . Saude
estaduais Conselheiros
nacionais -
delegados natos
Convidados
Palestrantes

Fonte: Elaboragdo das autoras.

Quadro 4
Desenho institucional das Conferéncias de Assisténcia Social (2011)
Etapas da conferéncia Participagao Representagao
Escala N(lmero de Critério de Critérios para eleigao dos Comissao
conferéncias participacao delegados(as) organizadora
Sera eleito(a) 1 delegado(a) ﬁ%?ﬁglh; de
Pré- 9 Aberta para todos os para cada 3 participantes Assistépncia
conferéncia afetados pela politica. credenciados nas pré- -
P Social de Belo
conferéncias. Horizonte
Cidaddos-delegados(as)
(50% sociedade civil -
usuarios, trabalhadores e | Delegados(as) eleitos(as)
entidades - e 50% com base no tamanho da
governo) populagdo dos municipios.
1 delegado(a) para cada
3 participantes - -
credenciados nas pré- Cidaddos-delegados(as) Secretaria
conferéncias, (50% sociedade civil - Municipal
Delegados(as) natos - usuarios, trabalhadores e Adjunta de
conselheiros municipais | €ntidades - e 50% governo) | Assisténcia
Municipal 1 de assisténcia social, 1 12 delegados(as): 6 do Social e
delegado(a) do Ministério | 9overno - sendo 4 do Conselho
Publico do estado de 0rgdo gestor e 2 de outras Municipal de
Minas Gerais, 1 secretarias; o Assisténcia
delegado(a) da Unido 6 da sociedade civil: Social
dos Conselhos da Grande | 2 representante do conjunto
BH, 1 delegado(a) para | dos usuarios
cada autarquia, empresa | 2 representantes de
publica, érgdos diretos e entl_dades de assisténcia
indiretos da social;
administracdo municipal | 2 representantes de
e secretaria. trabalhadores da area
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Etapas da conferéncia Participagao Representagao
Escala Numero de Critério de Escala Numero de
conferéncias participagao conferéncias
Cidadaos-delegados(as) | Cidaddos-delegados(as)
(50% sociedade civil - (50% sociedade civil -
usuarios, trabalhadores e | usuarios, trabalhadores e
entidades - e 50% entidades - e 50% governo)
governo).
Divisdo por porte de
municipio para garantir uma
maior representagdo do
estado em numero de
municipios.
Critérios definidos pelo CNAS
com base no tamanho da Conselho
50 populagdo dos municipios. Estadual de
conferéncias 1.000 delegados(as) Estados com mais de 5% do | Assisténcia
Estadual municipais e el.eitos(as) nas total da populagdo brasileira Social e
24 conferéncias municipais e = 8 delegados(as) dos Secretaria de
conferéncias encontros regionalizados conselhos estaduais e 140 Estado de
regionais " | delegados(as) oriundos das Desenvolvimento
40 delegados(as) ferénci s Social
natos(as) - conselheiros conferéncias municipais e
estaduais de Assisténcia |oJonals. -
Social e 88 convidados. 148 delegados(as): 8
representantes do Ceas; 88
dos municipios de pequeno
porte 1; 22 dos municipios de
pequeno porte 2; 14 dos
municipios de médio porte;
10 dos municipios de grande
porte e, por fim, 6
delegados(as) representantes
da metrépole.
Cidaddos-delegados
(50% sociedade civil -
usuarios, trabalhadores e
entidades - e 50% Ministério do
governo) Desenvolvimento
27 36 representantes do Social e
Nacional conferéncias | Conselho Nacional de N&o se aplica. Conselho
estaduais | Assisténcia Social, 146 Nacional de
delegados(as) oriundos Assisténcia
dos conselhos estaduais, Social
1.150 delegados(as)
participantes das
conferéncias municipais.

Fonte: Elaboracdo das autoras.

O perfil socioecondmico e politico mais homogéneo dos participantes das etapas
distritais pode ser explicado pelas regras de recrutamento. De um modo geral, a literatura
mostra que arranjos participativos apoiados em assembleias abertas ao publico, cujo
recrutamento assume caracteristicas mais passivas, apresentam maior dificuldade de
expandir a rede de participantes e de incluir perfis mais plurais. Dado que a mobilizagao
ocorre na e pela propria rede de atores da politica, corre-se o risco de manter sempre o
mesmo perfil daqueles que ja participam (Fung, 2006; Ryfe e Stalburg, 2012; Ryan e
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Smith, 2014).

Se a estratégia de recrutamento explica a homogeneidade dos perfis mais
associados, ela ndo consegue explicar a capacidade de mobilizagdo das duas conferéncias
e as suas diferengas: a CS atrai 15% de participantes que ainda ndao haviam participado
da conferéncia e a CAS atrai 7%, como atestam os dados da Tabela 2:

Tabela 2
Primeira vez que participou em conferéncias da politica de referéncia®’

Conferéncias de politicas publicas

Participacdo em conferéncias | Saude | Assisténcia social
Participou pela primeira vez 15% 7%
Participava antes 85% 93%
NS/NR 0% 0%
Total 337 392

Fonte: Faria (2015).

Nesse caso, nossa hipotese é de que a diferenca de recursos organizacionais
explica a maior capacidade da CS em atrair “novos(as)” participantes. As duas areas de
politicas contam com uma rede de conselhos presente em quase todos os municipios
brasileiros, além de equipamentos publicos como postos de salde e Centros de Referéncias
da Assisténcia Social (CRAS) que funcionam como transmissores de informagoes (Quadro
5). Entretanto, a politica de salde apresenta uma trajetdria participativa mais antiga,
possui uma Comissdo Organizadora mais estruturada'® e ¢é muito mais
organizacionalmente descentralizada do que a politica de assisténcia social. A area de
saude possui Conselhos Locais e distritais distribuidos em todas as unidades de saude de
Belo Horizonte que atuam na divulgacdo e na mobilizacdo das atividades da area.

Os dados do Quadro 5 mostram que os Conselhos Locais, os postos de salude e os
CRAS constituem os meios mais citados para obter informagdes sobre as distintas etapas
das conferéncias, principalmente sobre as etapas distrital e municipal:

17 Tal dado foi calculado a partir do ano que o respondente disse ter participado pela primeira vez da
conferéncia.
18 Nos decretos de convocacdo e em alguns RI das conferéncias estd estabelecido que essas comissdes
apresentam, dentre outras fungdes, a de estimular, organizar e promover a divulgagdo e a mobilizagao das
conferéncias.
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Quadro 5
Fontes de informacgoes sobre as conferéncias
Politica s - ;. .
pablica Distrital Municipal Estadual Nacional
Conselho | Conselho Local
Saude Local Posto de saude | Conselho Conselho Municipal
Posto de Conselho Municipal Conselho Estadual
saude Municipal
Conselho
A Conselho Conselho Local Municipal Conselho Municipal
Assisténcia Cras Conversas
- Local - : Conselho Estadual
social Conversas informais . e
Cras - . Meios de comunicagao em geral
informais Conselho
Local

Fonte: Faria (2015).

Os dados relativos aos perfis mais associados as demais etapas das conferéncias
também podem ser explicados pelas regras desses arranjos, que, nesses casos, S30 as
regras de selegdo, ou seja, as relativas ao processo representativo das duas conferéncias.

Os Quadros 3 e 4 mostram claramente a inexisténcia de qualquer regra que
assegure a paridade de género e/ou étnica, a pluralidade socioecon6mica, politica e de
faixa etaria, embora existam cotas para os(as) conselheiros(as) em todas as etapas.

Sendo assim, a maior participacdo das mulheres nas etapas distritais e municipais
pode estar mais vinculada ao carater territorial e, consequentemente, ao menor custo da
participacdo nesses locais do que as regras que discriminam positivamente a participagédo
das mulheres, pelo menos até as conferéncias de 2015.

A pesquisa de campo constatou que a proximidade das conferéncias distritais e
municipais com o local de moradia, a caréncia de infraestrutura, como creches, bem como
o incentivo para participar dado as mulheres que trabalham na area, facilitam a
participacdo destas em detrimento de outras. Mulheres representantes dos segmentos
trabalhadores e gestores ascendem mais na escala do que as mulheres representantes de
usuarios. Gestoras e trabalhadoras possuem incentivos diferenciados para participar das
conferéncias, uma vez que para esses segmentos a participacdo conta como atividade de
trabalho (Faria e Lins, 2013).

Mudangas nas regras da CS de 2015, que passaram a garantir representacao
paritaria de género na etapa estadual, podem promover, ao longo do tempo, mudangas no
perfil descrito e, consequentemente, maior influéncia nas decisGes alcancadas. A auséncia
das mulheres nos espacgos de decisdao acarreta, como bem mostra a literatura sobre o
tema, prejuizo na expressdo e na efetivacdo de suas necessidades, interesses e propostas
(Phillips, 1995).

Lichmann, Almeida e Gimenes (2016) encontram padrées similares de
representacdo de género ao analisarem a participagdo das mulheres nos conselhos
gestores (assisténcia social, salde e meio ambiente) por escala. A explicagdo para a
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presenca menor das mulheres nas etapas territoriais superiores dos conselhos avaliados,
notadamente na etapa nacional, apoia-se, entretanto, mais no tipo de associativismo
presente em cada politica do que nas regras de selegdo propriamente ditas. Embora
instigante a relacdo estabelecida para as inovagGes em analise, insistimos na hipdtese
sugerida de que a reflexdo sobre as regras de selegdo e suas possiveis mudangas
impactaria o perfil de género encontrado na medida em que as cotas, ou medidas similares,
assegurariam maior presenca de mulheres nessas etapas, independentemente da
associagao de origem.

No caso da politica de assisténcia social (AS), ndo constatamos nenhuma mudanga
nos regimentos que afetasse os perfis analisados. Embora o Conselho Nacional de AS tenha
reconhecido a importdncia da participagdo dos adolescentes nas Conferéncias de
Assisténcia Social e tenha recomendado publicamente a participacdo dos jovens, tal
reconhecimento ndo redundou em nenhuma mudanca normativa relativa ao recrutamento
e a selecdo dos participantes.

A auséncia de jovens nesses espacos pode também ser explicada pela falta de
incentivos a sua participagdo!®. Em Minas Gerais, por exemplo, a candidatura de uma
adolescente a delegada para a etapa nacional na Ceas de 2011 foi contestada e gerou um
intenso debate entre candidatos e coordenadores sobre a validade dessa iniciativa.
Pesquisas revelam o mesmo padrdo para as jovens mulheres nas Conferéncias de Politicas
de Mulheres no estado em suas diferentes edicdes (Silva, 2015).

Seguindo a mesma tendéncia constatada na literatura nacional e internacional, as
conferéncias aqui analisadas apresentam um processo paulatino de elitizagdo que
compromete a pluralidade dos perfis dos(as) participantes, notadamente aqueles mais
associados as escalas mais altas. Essa dinamica ndo apresenta ainda perspectivas de
mudanca que poderiam derivar do debate coletivo das regras tradicionais de representacao
e, consequentemente, da sua pratica.

Escala e inclusdo politica nas conferéncias de satlde e assisténcia social

Analisamos neste artigo a capacidade de inclusao politica das CPPs por meio da
investigacao do perfil socioecon6mico e politico daqueles que sdo recrutados para participar

19 pesquisa realizada pela Secretaria Nacional da Juventude sobre “o perfil e a opinido dos jovens brasileiros”,
entre abril e maio de 2013, mostra que 46% dos respondentes consideram “a participacdo e a mobilizacao
nas ruas, bem como as agles diretas, formas de participagdo mais potentes para melhorar o Brasil”.
Conselhos e conferéncias ndo aparecem nas principais formas de atuagdo associativa desses mesmos jovens,
embora 35% deles mencionassem essas arenas como aquelas que podem contribuir para mudar o Brasil
(Brasil, SNJ, 2013, p. 38). Uma vez que as regras das conferéncias analisadas ndo discriminam faixas etarias,
a preferéncia por outro tipo de participagdo e também os possiveis problemas no incentivo para participar e
sair delegado podem ser fatores explicativos para a auséncia dos jovens nas conferéncias analisadas. Além
das formas de participacdo, uma outra hipétese a ser considerada é a propria area de politica que, diferente
das areas de educacdo e juventude, por exemplo, atrai menos esse segmento populacional, embora
apresente programas para os jovens.
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desses arranjos, assim como daqueles que sdo selecionados como seus delegados(as)-
representantes. Dado que as conferéncias sdo arranjos participativos nacionalizados,
analisar quem entra e quem ascende importa para atestar o quao plurais e representativos
esses espacos estdo se tornando em um contexto marcado por seu aumento numérico e
tematico.

Além do estudo do perfil socioecon6mico e politico dos(as) participantes que
entram e sdo selecionados(as) em cada escala das conferéncias, buscamos analisar
também as regras que ordenam essas inovagdes e suas possiveis mudangas.

Se a literatura sobre o tema aponta para a persistente desigualdade de influéncia
tanto na participacdo quanto na representacdo, decorrente das assimetrias
organizacionais, informacionais e/ou econOmicas dos atores sociais, apostamos que o
debate em torno dessas regras e as mudangas que ele pode ensejar por meio de um
processo que envolva “reflexividade institucional” podem impulsionar a abrangéncia
inclusiva desses arranjos, tornando-os ainda mais democraticos.

A analise empreendida mostrou que os perfis socioeconémico e politico mais
associados as etapas distritais sdo comparativamente mais baixos do que aqueles que
ascendem nas conferéncias e similares ao perfil socioeconémico de parte da populagdo de
Belo Horizonte e de Minas Gerais (IBGE-PNAD, 2011). Mostrou também que as duas
conferéncias foram capazes de incluir novos atores: participantes que reportaram ainda
ndo ter participado das conferéncias até 2011.

Ha diferencas entre as conferéncias analisadas, que foram atribuidas ao desenho
institucional e aos recursos - organizacional e politico - de cada area. Embora apresentem
um desenho muito similar no que diz respeito a participacdo e ao controle social, a
trajetdria das politicas é diferente. Ambas as conferéncias sao descentralizadas e contam
com uma rede de arranjos participativos e de servicos que ajudam na divulgacdo e no
recrutamento dos participantes. Nao obstante, na area de salde, essa rede, formada no
inicio dos anos 1990, encontra-se mais institucionalizada e territorialmente mais
descentralizada do que na area de AS, que s6 recentemente criou as Comissdes Locais de
Assisténcia Social, consideradas, no caso da salde, como fontes importantes de
recrutamento de novos atores nessas politicas.

Além dos perfis comparativamente mais baixos associados a etapa distrital e da
presenca de “novos” atores que atestam a inclusdo politica promovida pelas inovagdes
analisadas, mostramos também que, em Minas Gerais, quando o mecanismo de
representacao se impde com a mudancga de escala, os perfis aludidos mudam, tornando-
se, além de homogéneos, mais elitistas. A dinamica representativa, centrada
exclusivamente em critérios territoriais e populacionais, explica a dominéncia desse tipo
de perfil (Phillips, 1995).

Sugerimos, assim, que mudangas nos critérios de representagdo podem vir a
favorecer a pluralizacdo dos perfis analisados, trazendo para as etapas estaduais e
nacionais mais representantes com perfis socioeconémico e politico similares aqueles que
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chegam a porta de entrada dessas conferéncias. Embora a dinamica reflexiva em torno
desses critérios pareca nao ter ocorrido, acreditamos que essa estratégia, aliada aquelas
gue garantem capacidade de vocalizagdo das(os) participantes com menor experiéncia
participativa, pode contribuir para o aumento do potencial inclusivo desses arranjos ao
garantir a presenca e a influéncia dos grupos excluidos em todo o processo conferencista,
ndo sé no nivel local, mas também nos estaduais e nacional.

Claudia Feres Faria - Universidade Federal de Minas Gerais, Departamento de Ciéncia Politica.
E-mail: <cfaria@fafich.ufmg.br>.

Isabella Lourenco Lins - Universidade Federal de Minas Gerais, Departamento de Ciéncia
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Resumo
Incluséo politica? Recrutamento e selecdo de atores nas conferéncias de politicas publicas

O artigo avalia comparativamente a capacidade inclusiva das Conferéncias de Saude e de Assisténcia
Social realizadas em 2011, em Minas Gerais, por meio de uma estratégia analitica que envolve trés
passos distintos. Através do survey realizado com 729 participantes destas Conferéncias, analisa-se
(1) quem sdo os participantes destas Conferéncias, (2) o impacto da mudanga de escala no perfil
socioecon6mico e politico destes participantes e (3) as regras referentes ao recrutamento (quem pode
participar) e a eleigdo dos(as) delegados(as)-representantes nestas inovacées. O artigo constata que,
embora as Conferéncias de Politicas Publicas tenham como objetivo incluir nacionalmente novas vozes
ao processo de discussdo e decisdo das politicas publicas as quais elas estdo vinculadas, este processo
ocorre majoritariamente nas etapas locais, mas ndo em suas etapas superiores. O artigo ainda sugere
gue mudancas nas regras de selecdo das conferéncias analisadas podem contribuir para mudar este
cenario.

Palavras-chave: conferéncias de politicas publicas; inclusdo politica; recrutamento, selecdo e regras
institucionais

Abstract
Political inclusion? Recruitment and selection of actors in the public policy conferences

This article evaluates comparatively the capacity of inclusion of the health and Social Assistance
Conferences held in 2011 in Minas Gerais, through an analytical strategy that involves three distinct
steps. Through a survey of 729 participants of these Conferences, this article comparatively analyzes:
(1) who the participants of these Conferences are; (2) whether or not the impact of scale changes the
participants’ socioeconomic and political profiles; and (3) what the PPC rules are concerning
recruitment (who can participate) and representative processes (how are the delegate-representatives
selected). The article found that these innovations include new actors, but they are not able to scale
up and to get the higher scales, at least in Minas Gerais. To deal with these constraints, this article
suggests the discussion and the changes on the PPC rules.

Keywords: public policy conferences; political inclusion scales; recruitment, selection and institutional
rules

Resumen
¢Inclusion politica? Reclutamiento y seleccion de actores en las conferencias de politicas publicas

El articulo evalla comparativamente la capacidad inclusiva de las Conferencias de Salud y de
Asistencia Social realizadas en 2011, en Minas Gerais, por medio de una estrategia analitica que
involucra tres pasos diferentes. A través de la encuesta realizada con 729 participantes de estas
Conferencias, se analiza (1) quienes son los participantes de estas Conferencias, (2) el impacto del
cambio de escala en el perfil socioecondmico y politico de estos participantes y (3) las reglas referentes
al reclutamiento (quién puede participar) y a la eleccién de los delegados-representantes en estas
innovaciones. El articulo constata que, aunque las Conferencias de Politicas Publicas tienen como
objetivo incluir nacionalmente voces nuevas en el proceso de discusion y decisién de las politicas
publicas a las que estan vinculadas, este proceso ocurre mayoritariamente en las etapas locales, pero
no en sus etapas superiores. El articulo sugiere finalmente, que cambios en las reglas de seleccién de
las conferencias analizadas pueden contribuir a cambiar este escenario.

Palabras clave: conferencias de politicas publicas; inclusion politica; reclutamiento, seleccién y
reglas institucionales
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Résumé
Inclusion politique? Recrutement et sélection des acteurs dans les conferences de politique publique

L'article évalue de fagon comparative la capacité inclusive des Conférences sur la Santé et les Services
Sociaux qui se sont réalisées en 2011, dans le Minas Gerais, a travers une stratégie analytique qui
comprend trois étapes distinctes. Grace a l'enquéte menée auprés de 729 participants a ces
conférences, nous analyserons (1) qui sont les participants de ces conférences, (2) la mise a I'échelle
de I'impact sur le profil socio-économique et politique de ces participants et (3) les régles relatives au
recrutement (qui peut participer) et a I'élection des représentants-délégués dans ces innovations.
L'article démontre que, bien que les Conférences de politiques publiques visent a inclure de nouvelles
voix a I'échelle nationale au processus de discussion et de décision des politiques publiques auxquelles
elles sont liées, ce processus se déroule principalement sur les étapes locales, mais pas dans les
étapes supérieures. L'article suggére aussi que des changements dans les régles de sélection des
conférences analysées peuvent contribuer a changer ce contexte.

Mots-clés: conférences de politiques publiques; inclusion politique; recrutement, sélection et régles
institutionnelles
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A quem servem as conferéncias de politicas publicas?
Desenho institucional e atores beneficiados!

Viviane Petinelli

Introducao

As Ultimas duas décadas e meia assistiram a emergéncia, disseminacdo e
institucionalizacdo de uma estrutura participativa no @mbito de diversas politicas publicas
e de Casas Legislativas nas trés esferas da federagdo. No nivel nacional, esse avanco foi
capitaneado, notadamente, pela criacdo de conselhos nacionais e pela realizacdo de
conferéncias de politicas publicas. Estas ultimas se tornaram um simbolo da democracia
participativa no pais em fungdo da frequéncia com que foram realizadas, do expressivo
contingente de atores individuais e coletivos que envolveram e da diversidade de temas
que introduziram e que foram debatidos de forma conjunta pelos segmentos estatal e
societal.

Em resposta a esse movimento de democratizagdo da gestdo publica brasileira,
surgiram diversas investigacdes preocupadas em aferir e explicar o desempenho ou
efetividade dos diversos arranjos participativos, criados e promovidos em contextos
politicos distintos. Inicialmente, as analises buscaram compreender e explicar o contexto
mais apropriado para a emergéncia e o sucesso dessas instituicbes no sentido de promover
inclusdo politica, fortalecer a sociedade civil, reduzir praticas clientelistas, entre outras
acoes (Abers, 2000, 2001; Avritzer, 2008, 2009; Avritzer e Navarro, 2003; Baiocchi, 2001,
2005; Boschi, 1999; Faria, 2003; Fung, 2004; Schevisbiski, 2007; Tatagiba e Teixeira,
2008; Vitale, 2004).

Mais recentemente, porém, um novo conjunto de investigacbes emergiu,
preocupado com o impacto do desenho das instituigdes participativas sobre a qualidade da
deliberagcdo no interior destas e do conteldo das propostas ai aprovadas sobre as
proposicoes legislativas e os programas de politicas publicas implementados pelo governo
posteriormente (Coelho, 2004, 2007; Cunha, 2013; Petinelli, 2011, 2013, 2014, 2015;
Pogrebinschi e Santos, 2011).

Essas investigagdes tém sugerido uma longa lista de condicionantes contextuais e
componentes institucionais relativos ao desenho dos arranjos participativos para explicar
0 sucesso ou o fracasso dessas experiéncias criadas em escalas distintas. Nesses estudos,
as condigdes contextuais compreendem desde aspectos politicos e administrativos,

1 Este artigo apresenta resultados de uma pesquisa desenvolvida com o apoio do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), ao qual destino especial agradecimento. Também agradeco
as ricas contribuigdes e sugestdes dos parecistas, incorporadas na revisao final deste artigo.
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passando por fatores econémicos e geograficos, até aspectos da configuracdo da sociedade
civil do local ou area de politica de implementagdo do arranjo. J& os componentes
institucionais englobam o conjunto de regras que definem, entre outros, os objetivos do
arranjo, quem e em que proporcao participa, como e em que espacos participa, e os
resultados esperados de tal participacao.

Embora apresentando resultados e interpretagdes distintas, essa gama de estudos
tem mostrado, de forma consensual, que a efetividade das experiéncias participativas, seja
ela no sentido de democratizar o Estado, seja no sentido de democratizar o processo de
politicas publicas, é afetada tanto por fatores contextuais relativos a dimensdo do Estado
e da sociedade civil quanto pelo desenho institucional do arranjo participativo. Ademais,
parcela significativa das analises concorda, em maior ou menor grau, com as implicagoes
de certos aspectos dessas trés dimensdes sobre o desempenho dos arranjos participativos.

Este artigo alinha-se ao campo de estudos sobre a efetividade deliberativa das
instituicdes participativas, particularmente, das conferéncias de politicas publicas e busca
contribuir para essa area de pesquisa. Mas, diferentemente das analises ja realizadas, o
artigo busca avancar ao lancar luz, de forma inédita, sobre o conteldo das propostas
aprovadas nesses espagos € avaliar se e em que medida as diferentes categorias de atores
estatais e ndo estatais presentes nos encontros conseguem influenciar o resultado final do
processo conferencista, expressado no caderno final de resolugdes aprovado na
conferéncia nacional.

Tal como diversas investigacdes que consideram o desenho institucional das
conferéncias um fator condicionante da sua efetividade, acredita-se que as regras quanto
a representagdo e a deliberagdo nesses espagos impactam diretamente a capacidade de
cada categoria influenciar o resultado final do processo. Sabe-se que as regras
institucionais definem a representacdo de participantes por segmento - atores estatais e
nao estatais - e por categoria dentro de cada segmento, bem como a dinédmica do debate
(assuntos tratados) e dos processos decisérios (quantidade de propostas aprovadas e
regras para aprovacao) - dinamica deliberativa. Elas determinam a pluralidade da
representacao, bem como o grau de regulamentacao da discussao e da tomada de decisao,
produzindo espacos mais ou menos plurais, mais ou menos democraticos e, portanto, mais
ou menos inclusivos.

A partir disso se espera que conferéncias mais inclusivas aprovem propostas de
interesse das distintas categorias nelas presentes. Uma dinamica representativa plural,
acompanhada por uma dindmica deliberativa democratica, possibilita, pelo menos em
regra, que os diferentes atores estatais e ndo estatais participantes da conferéncia
apresentem chances institucionais de influenciar as propostas finais. Por outro lado, na
auséncia de regras claras quanto a representacgdo e a deliberagdo, fatores estruturais como
a dinamica de interacdo dos atores na area de politica e as diferentes capacidades de
mobilizagdo das diversas categorias podem levar a exclusdo de certas vozes e discursos
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ao longo do processo conferencista e, assim, a aprovagao de propostas de interesse apenas
dos atores politicamente mais influentes.

Para verificar tal proposicdo, este artigo examina as propostas aprovadas em seis
conferéncias nacionais com desenhos distintos, quais sejam: a 12 Conferéncia de
Aquicultura e Pesca (doravante 1@ CAP), a 12 Conferéncia de Cidades (12 ConCidades), a
12 Conferéncia de Meio Ambiente (18 CMA), a 1@ Conferéncia de Esporte (doravante 12
CE), a 12 Conferéncia de Politicas para Mulheres (18 CPM) e a 12 Conferéncia de Politicas
de Promocdo da Igualdade Racial (12 CPIR). Estas foram realizadas no primeiro mandato
de Lula (2003-2006) de forma inédita e foram organizadas por ministérios liderados por
politicos da base aliada e de partidos de esquerda, em parceria com atores societais. Dessa
forma, buscou-se controlar, com vistas a tornar residuais, os efeitos tanto de
condicionantes contextuais, tais como vontade politica, quanto do aprendizado politico
sobre os resultados da analise e, assim, destacar o potencial impacto do desenho
institucional sobre a capacidade de influéncia dos atores nas propostas aprovadas em tais
conferéncias.

A capacidade de influéncia dos atores estatais e ndo estatais nas propostas
aprovadas em cada conferéncia analisada foi mensurada pela classificagdo do conteldo
das propostas por categoria(s) a(s) qual(is) a proposta interessava diretamente. Nesse
sentido, para cada proposta, identificou-se seu objetivo e buscou-se associa-lo ao discurso
e as demandas de alguma(s) categoria(s) no momento de realizagdo da conferéncia. Com
base nessa classificacdo, mensurou-se o percentual de propostas de interesse direto de
cada categoria por conferéncia e, em seguida, analisou-se a relagdo entre desenho
institucional e capacidade de influéncia dos diferentes atores nas propostas aprovadas por
processo. Ao final, compararam-se as regras quanto a dindmica representativa e
deliberativa dos processos examinados com os resultados obtidos em relagdo a capacidade
de influéncia das distintas categorias de atores nesses processos.

Este artigo esta dividido em trés secbes, para além desta “Introducdao” e das
“Consideracdes finais”. Na prdoxima secdao, “Desenho institucional e inclusdo politica:
constatacg0es e hipéteses”, mapeiam-se as contribuicdes mais recentes da literatura sobre
a relacao entre desenho institucional e inclusdo politica em arranjos participativos, como
as conferéncias de politicas publicas. Em seguida, em “Desenho institucional da 1@ CAP,
12 ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR e seus possiveis efeitos sobre a inclusdo
politica”, descreve-se o desenho institucional dessas conferéncias a fim de sugerir os
efeitos esperados deste sobre a capacidade de inclusdo politica e os respectivos impactos
no resultado final de tais conferéncias. Na secdo, “A quem serviram a 1@ CAP, 12
ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR: a relagao entre desenho institucional e
propostas aprovadas, apresentam-se a metodologia e os resultados obtidos acerca da
capacidade de influéncia das diferentes categorias de atores no caderno final de cada
conferéncia e se examina a relagdo entre desenho institucional e atores beneficiados pelas
propostas nela aprovadas.
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Desenho institucional e inclusao politica: constatacoes e hipoteses

Os efeitos das regras e dos procedimentos institucionais sobre o comportamento e
as decisGes publicas dos atores politicos e societais tém sido objeto de preocupagdo de
cientistas politicos ha mais de um século. Ndo constitui nenhuma novidade avaliar e
explicar o funcionamento do sistema politico como um todo e de suas instituicGes politicas,
tais como os parlamentos, os partidos e o Poder Judiciario, a partir de legislagdes das mais
variadas espécies. A originalidade repousa, na verdade, na aplicacdo dessa abordagem as
inovagOes democraticas, as instituicdes e aos canais participativos, cuja origem ndo se
encontra no processo de autorizagdo da representagdao nem exclusivamente em atos
normativos, como as instituicdes politicas (Avritzer, 2008).

A interpretacdo pioneira acerca da relagdo entre desenho institucional e seus
resultados em termos de inclusdo politica foi realizada pela vertente da democracia
deliberativa empoderada (DDE), considerada um braco da teoria deliberativa (Baiocchi,
2001). A DDE postula que o desenho institucional constitui a principal ferramenta para
aproximar as instituicdes do ideal deliberativo e, por conseguinte, aprofundar a democracia
via inclusdo politica. As regras e os procedimentos que pautam as atitudes e as escolhas
dos individuos podem ser delineados de tal forma a garantir ampla participacdo e
pluralidade de representacdo, bem como legitimidade, justica e eficiéncia das decises
tomadas. Uma vez que o desenho define quem participa e em que proporgao, como e onde
participa e quais os resultados esperados de tal participacdo, ele pode tanto promover
guanto dificultar a apresentacdo de razdes e o debate de alternativas pelos participes do
processo, levando-se em consideracdao o argumento apresentado pelos outros ao longo da
interacao discursiva (Fung e Wright, 2003).

Sob a dtica da DDE, um arranjo institucional € tanto mais inclusivo quanto mais
deliberativo ele é. Por sua vez, um desenho é tanto mais deliberativo quanto mais publico
e plural ele é; quanto mais reguladas e livres de coercao externa e de manipulagdo por
grupos com maior poder politico e econémico sdao as discussGes nele desenroladas; e
quanto mais racionalmente motivadas, reinterpretadas e representativas sdao as decisdes
nele tomadas. Quando, porém, o desenho é fechado, elitista e/ou excludente e, nele, o
debate é pouco ou nada regulado e/ou € manipulado e as decisdes tomadas ndo passam
por um processo de troca argumentativa razoavel, a inclusdo politica é prejudicada e o
processo gera decisdes menos legitimas e justas.

A sobrerrepresentacdo e/ou a exclusdao de determinadas vozes pelas regras
relativas a participacdo, a representacdo ou ao processo deliberativo implicam,
respectivamente, a sobrerrepresentagao e/ou a exclusdo de certas narrativas dos espagos
participativos. Uma vez que os discursos impactam os interesses e as ideias dos individuos
(Hajer e Wagenaar, 1995; Fisher, 1993), o privilegiamento e/ou a consideragdo de apenas
alguns dos sistemas discursivos em disputa geram escolhas relativamente menos
representativas e, portanto, menos legitimas e justas.
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A possibilidade de produzir efeitos negativos em termos de inclusdo politica pelo
desenho institucional delineado exige, portanto, uma atencdo especial na definicdo e na
coordenacdo da participacdo, da representacdo e da deliberacdo nas experiéncias
democraticas. Embora participacdo e deliberagdo sejam atividades que tém como objetivo
democratizar as decisGes publicas pela discussdo, elas constituem acbes contraditorias,
embora ndo excludentes (Faria, Silva e Lins, 2012). A participagdo pressupde um
envolvimento direto, amplo e sustentado dos cidaddos nas questGes publicas. Como tal,
ela se preocupa mais com a publicidade e a inclusdao enquanto condicdo para a efetividade
e a legitimidade da politica do que com a qualidade das razdes apresentadas para justificar
as preferéncias dos atores nelas envolvidos (Papadopoulos e Warin, 2007).

Por sua vez, a deliberacdo opera mais eficientemente em pequenas escalas e as
custas do insulamento do publico geral (Cohen e Fung, 2004). Como decorréncia, a
gualidade da discussdo ganha centralidade no que se refere, notadamente, a dimensdo
argumentativa do debate, e a publicidade e a ampla participacdo perdem espaco para a
representacao. A inclusdo se limita a uma amostra representativa da populagdo, dada a
necessidade de restringir o debate a um pequeno grupo de atores para que 0s seus
resultados sejam legitimos e justos (Ramos, 2013).

Para dar conta dessa tensdao, autores como Fung (2004), Hendriks (2006),
Mansbridge (1999, 2007, 2010) e Goodin (2005) apostam em arranjos que envolvam tanto
a dimensdo participativa como a deliberativa. Por um lado, esses autores estdo
preocupados em compatibilizar essas formas de acao de modo a superar as contradicdes
a elas inerentes. Por outro, eles buscam localizar a deliberagdo em um processo decisorio
mais amplo que pode envolver tanto publicidade e ampla participacao direta dos cidadaos,
proprios a participagdo, quanto selecdo e restricdo da participagdo, proprios a deliberagdo.

Esses tipos de desenho, que combinam, em menor ou maior medida, ampla
participacdo com representacdao em multiplos espacos deliberativos, produzindo ora mais
ora menos inclusdo politica, tém caracterizado diferentes arranjos participativos
brasileiros, a saber, o orcamento participativo (OP), o plano diretor municipal (doravante
PDM), os conselhos gestores e as conferéncias de politicas publicas.

O OP apresenta um desenho de baixo para cima (bottom-up), que se caracteriza
pela livre entrada e pela participacdo de qualquer cidadao no processo de discussao e
tomada de decisdo acerca do orcamento publico local e da forma de alocacao deste. Nele,
os cidadaos apresentam autonomia para definir as regras dos processos decisérios e
autoridade para decidir sobre a distribuicdo e a destinagdo de recursos orgamentarios
(Avritzer, 2008, 2009). Como tal, este desenho pode apresentar elevado potencial inclusivo
ao envolver diversas etapas descentralizadas, ser aberto a participagdo de qualquer
cidaddo, sem a necessidade de representacdo, e possibilitar regras favoraveis a deliberagao
(Fung, 2004).

Por sua vez, o PDM consiste em uma ferramenta legal de ratificagdo publica, pela
qual os atores da sociedade civil sdo chamados a referendar a proposta de ordenamento
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do territdrio municipal apresentada pelo governo e pelos legisladores em audiéncias e
assembleias publicas. A participacdo social nesse caso é apenas ratificadora, nao
substituindo o processo de deliberagdo e de tomada de decisdo pelos atores politicos
posteriormente. O potencial inclusivo desse desenho esta associado, portanto, a sua
capacidade de mobilizagdo e inclusdo de vozes no processo decisério. Caso esta ndo exista,
as decisOes tomadas ndo incluirdo, a priori, as opinides e a vontade dos atores societais
em relagdo a politica urbana (Avritzer, 2008, 2009; Boschi, 1999).

Ja no caso dos conselhos gestores, a capacidade de inclusdo politica decorre da
combinagdo de representagdo com deliberagdo. Os conselhos sdo instancias permanentes
de participacao de representantes estatais e ndo estatais, nas quais os atores discutem e
tomam decisGes conjuntamente sobre propostas para determinada area de politica publica.
Seu desenho de partilha de poder pode assegurar processos decisorios argumentativos,
regulados, livres de coercao interna e externa e abrangentes tematicamente (Avritzer,
2008, 2009; Avritzer e Navarro, 2003; Vitale, 2004).

Por outro lado, ao se basearem na representagdo, esses arranjos restringem a
participacdo dos cidaddos a um numero pequeno de representantes. A baixa publicidade
pode ser acompanhada, ademais, por regras que nao necessariamente garantam
pluralidade e inclusdo dos diversos grupos envolvidos com a politica. Ao privilegiar um ou
outro segmento - Estado ou sociedade civil - e uma ou mais categorias dentro de cada
segmento - ONGs, movimentos sociais, atores de mercado, entre outros -, sem a
finalidade de promover igualdade politica, o desenho de partilha de poder pode ndo garantir
pluralidade e inclusdo politica, o que impacta negativamente a efetividade deliberativa
desses arranjos (Coelho, 2004, 2007; Faria e Ribeiro, 2010; Schevisbiski, 2007).

Dentre as instituigdes participativas brasileiras, as conferéncias apresentam o
desenho que pode melhor superar as contradicdes entre participacdo, representacao e
deliberacdo e melhor compatibilizar essas trés formas de acdo. Grosso modo, as
conferéncias constituem espacos integrados de participacao, deliberagdo e representagao,
que agregam representantes estatais e societais em diferentes esferas da federagao, com
o objetivo de discutir e tomar decisdes em relacdo a diferentes politicas publicas (Petinelli,
2014).

Embora conceitualmente parecidos, o desenho das conferéncias tem assumido
contornos préprios de acordo com a area em que sao realizadas. Elas podem ter como
objetivo, entre outros, propor politicas, promover maior participacdo politica de grupos
minoritarios e historicamente excluidos, difundir ideias e firmar compromissos e/ou avaliar
0s programas e agoes governamentais implementados até o momento do encontro (Souza,
2013).

Esses objetivos podem ser discutidos em processos mais ou menos
descentralizados. Algumas conferéncias compreendem encontros locais, distritais, virtuais
e/ou municipais, enquanto outras sdo mais centralizadas, envolvendo somente etapas
estaduais e regionais, para além do encontro nacional, comum a todos os processos. A
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maioria significativa das conferéncias tem abrangido, pelo menos, encontros municipais,
estaduais e nacionais. Encontros locais, distritais e virtuais anteriores a etapa municipal
sdo mais dificeis de ser observados (Avritzer e Souza, 2013).

Como decorréncia desse escalonamento, as conferéncias podem envolver um
conjunto ora mais ora menos amplo e diversificado de atores estatais e ndo estatais, que
vao desde representantes governamentais e legisladores, passando por atores vinculados
a organizagbes da sociedade civil e do mercado, até cidaddos individuais interessados em
determinada politica. Esses atores podem participar, com direito de voz - delegados,
convidados e ouvintes - e/ou de voto - somente delegados -, em espacos diversos de
discussao e de tomada de decisao.

Nesses encontros, os representantes estatais e nao estatais participam em
proporgdes variadas, que podem ser mais ou menos equilibradas. Além disso, as regras
definidas para cada processo de conferéncias podem privilegiar um segmento especifico e,
dentro de cada segmento, uma categoria especifica ou distribuir igualmente o nimero de
delegados entre eles. Algumas conferéncias asseguram ainda cotas de representacgdo para
determinados grupos sociais, considerados historicamente excluidos dos processos de
tomada de decisdo publica no pais, tais como as mulheres e os grupos étnico-raciais
(Petinelli, 2014).

Geralmente os delegados, selecionados ou indicados, participam dos processos
conferencistas por meio de grupos de trabalho (GTs) e plenarias. Os GTs constituem
espacos de discussao e de tomada de decisdo, nos quais os participantes debatem um ou
todos os temas tratados na conferéncia. Nesses espacgos, o processo discursivo e decisorio
pode ser livre ou orientado por um documento-base, composto por propostas de politicas
formuladas pelas instituicdoes organizadoras do encontro. Quando livre, os delegados
podem apresentar propostas sobre determinado assunto livremente, a partir de suas
préprias ideias, experiéncias e interesses. Quando, porém, for orientado por um texto-base
de discussdo, o debate torna-se mais restrito e direcionado. Nesse caso, os delegados
devem discutir e decidir sobre as propostas contidas no documento-base e, se permitido,
apresentar novas propostas sobre o tema em debate. Nesses espacgos, tanto as sugestdes
governamentais como as propostas inéditas dos delegados participantes, quando
permitidas, devem ser apreciadas, podendo ser aprovadas integral ou parcialmente ou ser
rejeitadas por certo nimero de delegados, definido ou ndo no regulamento interno da
conferéncia (Petinelli, 2014).

As propostas aprovadas nos GTs sdo, geralmente, reunidas em um Unico
documento para ser votadas na plenaria final. Esta consiste no ultimo momento da
conferéncia em suas diferentes etapas e é um espago, sobretudo, de tomada de deciséo,
quando as propostas ndo podem ser modificadas; elas devem ser aprovadas na integra ou
com as alteragdes propostas nos GTs, ou ser rejeitadas completamente. Novas propostas
também ndo sdo aceitas nesses espagos; embora, em certos encontros, as propostas
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possam ser defendidas, em geral, por um ou mais delegados a favor e um ou mais contra
antes de passar pelo escrutinio da plenaria.

De modo geral, portanto, a despeito das particularidades observadas por area de
politica, o desenho institucional das conferéncias tem assegurado ampla participagdao dos
cidaddos (Almeida, 2013; Avritzer, 2013; Cunha, 2013; Faria e Lins, 2013; Pogrebinschi,
2013; Ramos, 2013) e apresentado fortes elementos deliberativos (Ramos e Faria, 2013).
Seu grau de inclusdo decorre, de um lado, da pluralidade de atores societais e
governamentais envolvidos no processo e, de outro, do potencial deliberativo dos espacos
de discussao e de tomada de decisdo presentes ao longo desse processo.

Este artigo parte dessas constatagdes acerca do potencial inclusivo das
conferéncias, dado pelo desenho institucional que assumem, para avaliar se e em que
medida as propostas aprovadas na 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12
CPIR, as quais interessavam diretamente a alguma(s) categoria(s) presente(s) nesses
processos, refletiram a capacidade inclusiva desses espagos, decorrente do desenho
institucional assumido por cada um deles.

Nesse sentido, o artigo investiga o potencial de inclusdo politica da 12 CAP, 12
ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR a partir da dindmica representativa e
deliberativa dessas conferéncias. A dinamica representativa é observada pelo método de
selecdo - eleicdo e indicacdo - e pela composicdo dos delegados das conferéncias por
segmento — atores estatais e societais — e por categoria dentro de cada segmento — atores
governamentais municipais, estaduais e federais, movimentos sociais, organizacdes da
sociedade civil, atores de mercado etc. Por sua vez, a dindmica deliberativa é examinada
a partir do conjunto de normas que regulamentam o debate e a tomada de decisdo nos
diferentes espagos participativos ao longo do processo conferencista?.

Tal como postulado pela literatura apresentada, acredita-se que o grau de inclusao
politica é tanto maior quanto mais plural é a participacdo direta e/ou por meio de
representantes nesses espacos. Entende-se que conferéncias que asseguram
representacdo da pluralidade de atores societais envolvidos com a politica tendem a ser
mais inclusivas, se comparadas aos encontros nos quais a participacdo se da
exclusivamente por meio de indicacdo e ndao ha regras quanto a composicdo da
representacdo. Nesses Ultimos, os grupos politicamente mais influentes podem ser
sobrerrepresentados, o que afetaria diretamente a pluralidade e, por conseguinte, a
capacidade de inclusdo da conferéncia. Nas conferéncias que asseguram a representacao
de todas as categorias estatais e nao estatais nelas envolvidas, por sua vez, a pluralidade
e a inclusdo estariam, pelo menos em regra, asseguradas.

2 Em que pese o fato de a dinamica deliberativa ser afetada por fatores intervenientes como o perfil, o nivel
de conhecimento e o nivel de experiéncia dos atores, esta foi avaliada exclusivamente pela presenca ou ndo
de regras que regulamentam o debate e o processo decisério nos processos conferencistas. Acredita-se que
o préprio arcabouco institucional que define tal dinamica pode tanto aprofundar como reduzir disparidades
existentes e, por conseguinte, contribuir para a maior ou menor capacidade de influéncia dos diferentes
atores ao longo do processo conferencista.
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Ademais, supde-se que conferéncias que garantem debate e processo decisério
regulamentados, pelo qual todos os discursos presentes podem influenciar os resultados
do processo deliberativo por meio da modificacdo de propostas apresentadas e sugestdo
de novas propostas, sdao mais inclusivas. Um processo deliberativo regulamentado pode
possibilitar que grupos menos representados tenham voz e demandas aprovadas, sem ter
gue recorrer a aliancas politicas. Da mesma forma, um processo deliberativo
regulamentado pode dificultar e, até mesmo, impedir que atores menos representados
aprovem recomendacdes de seu interesse ao exigir, por exemplo, maiorias simples e/ou
qualificadas para aprovacdo de diretrizes em grupos de trabalho (GTs) e nas plenarias ao
longo do processo conferencista.

Da combinagdo de dinamica representativa e dinamica deliberativa, resulta, por
hipétese, a capacidade de influéncia dos atores nas propostas aprovadas nas conferéncias.
Acredita-se que os processos conferencistas que asseguram formalmente participacdo
plural e equilibrada de atores societais em espacos deliberativos que exigem minorias, em
vez de maiorias, para apresentacdo e aprovacao de propostas geram resultados mais
representativos dos diferentes segmentos nelas representados, isto €, um conjunto
diversificado de propostas de interesse de todas as categorias representadas no processo,
em proporgoes, por hipdtese, proximas a composicao da representacdo assegurada.

Por outro lado, de conferéncias com menor grau de inclusdo politica, acredita-se
resultar um conjunto de propostas menos representativo e legitimo dos diversos interesses
e discursos presentes. Propostas de interesse direto e individual de categorias menos
influentes politicamente tendem a ndo ser aprovadas e a capacidade de influéncia destas
tende a resultar de sua capacidade de articulacdo e inclusao de suas demandas, em alguma
medida, nas propostas de interesse de outras categorias.

Na préxima secdo, o desenho da 12 CAP, 12 ConCidades, 1@ CMA, 12 CE, 12 CPM
e 13 CPIR é descrito e, ao final, sdo apresentados os efeitos esperados desse desenho
sobre a capacidade de inclusdo politica e os efeitos dessa capacidade sobre o contelido das
propostas aprovadas em tais conferéncias.

Desenho institucional da 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12
CPIR e seus possiveis efeitos sobre a inclusao politica

Ha oito décadas (1937), foi instituido, por ato normativo do entdo presidente
Getulio Vargas, o primeiro arranjo participativo do Brasil. Embora criadas sem tais
pretensfes, as conferéncias tornaram-se importantes espagos de inclusdo de vozes
societais na politica de salde na década de 1970 e, a partir da redemocratizagdo do pais
em 1985, num amplo e diversificado conjunto de politicas setoriais, tais como a politica
urbana, de aquicultura e pesca, de meio ambiente, de esporte, e as politicas para mulheres
e de promogao de igualdade racial.
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De 1941 a 2014, foram realizados 144 processos conferencistas em mais de 40
areas de politicas, com a participacdo de aproximadamente 9 milhdes de pessoas. Dessas
conferéncias, 34 aconteceram até 2002 e debateram cinco temas distintos, a saber, Saude,
Assisténcia Social, Direitos Humanos, Direitos da Crianca e do Adolescente e Seguranca
Alimentar e Nutricional. Outras 31 foram organizadas recentemente pelo primeiro governo
Dilma entre 2011 e 2014 e as demais 72 aconteceram nos governos Lula (2003-2010) e
discutiram, de forma inédita, 35 politicas distintas. Em suas diversas etapas presenciais
e/ou virtuais, esses processos envolveram mais de 7 milhGes de pessoas em todo o pais
(Brasil, 2016).

A proliferacdo e a diversificagdo tematica das conferéncias geraram grande
variacdo no desenho institucional desses espacos. Tanto os objetivos quanto a dinamica
representativa e deliberativa desses processos ganharam contornos proprios e particulares
de acordo com a politica tratada neles. Desses contornos institucionais variados, tém
resultado conferéncias ora mais, ora menos inclusivas em decorréncia das normas que
regulamentam a participacdo, a representacao e a deliberagao presentes nelas.

O Quadro 1 apresenta a dindmica representativa da 12 CAP, 12 ConCidades, 12
CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR, tal como definida no regimento interno (RI) e demais
documentos que regulamentaram essas conferéncias (Brasil, 2003c, 2003e, 2003f, 200443,
2004c, 2005). De modo geral, o que se constata € uma variagdo entre os processos,
embora com algumas regras semelhantes entre eles.
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Quadro 1
Dinamica representativa da 12 CAP, 12 ConCidades,
12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR

Conferéncia Dinamica representativa

Eleicdo de 3 representantes efetivos e 3 suplentes por sindicato, movimento e
associagdo da area nos estados;

1a CAP Indicacdo de 3 representantes efetivos e 3 suplentes por 6rgéo estadual;

Eleigdo entre pares de, no minimo, 1 representante de cada sindicato,
movimento, associagdo e 6rgdo estatal para o encontro nacional (critério: eleigdo
de 1 para cada 5 delegados na etapa estadual).

Participagdo livre na etapa inicial, com selegdo de delegados para as conferéncias
estaduais, sendo: 40% do governo e 60% da sociedade civil;

1a Distribuicdo da participagao da sociedade civil em: 25% para movimentos sociais
ConCidades e populares, 7,5% para ONGs, entidades profissionais, académicas e de pesquisa,
10% para trabalhadores, 7,5% para empresarios e 10% de operadores e
concessionarios de servigos publicos.

Participagdo livre na etapa inicial, com selegdo de delegados para as conferéncias
estaduais, sendo: 20% do governo e 80% da sociedade civil;

12 CMA Distribuicdo da participacdo da sociedade civil em: 50% para ONGs, movimentos
sociais, comunidades tradicionais e povos indigenas e 30% para setor
empresarial.

Participacdo livre na etapa inicial, com selecdao por consenso, votacdo nominal ou
1a CE votagao por chapa;

Proporgdo de representantes por segmento e categoria sem regras estabelecidas
pelo RI dos encontros.

13 CPM Participagdo livre na etapa inicial, com selegdo de delegados para as conferéncias
estaduais e nacional, sendo: 40% do governo e 60% da sociedade civil.
Participacdo livre na etapa inicial;

1a CPIR Regras de selecao e distribuicdo da representacdo ndo estabelecidas pelo RI dos
encontros.

Fonte: Formulagdo prépria com base no regimento de cada conferéncia (Brasil, 2003c, 2003e, 2003f,
2004a, 2004c, 2005).

Observam-se regras claras quanto a composigdo e a distribuicdo da representacdo
entre atores estatais e societais na 12 CAP, 12 ConCidades, 18 CMA e 12 CPM. Destas,
apenas a 12 CAP assegurou, pelo menos na etapa inicial, paridade de representagdo entre
atores governamentais e ndao governamentais e entre os diversos atores societais. No
entanto, tal como desenhada com paridade de representagdo, mas sem limite na
quantidade de instituicdes representadas e de representantes participantes por encontro,
a dindmica representativa dessa conferéncia pode ter favorecido a participacdo da(s)
categoria(s) com maior nimero de entidades representativas, no caso, a dos pescadores
artesanais e aquicultores familiares (Petinelli, 2014). Os outros trés processos
privilegiaram, formalmente, a representacao da sociedade civil e, dentro desse segmento,
os atores sociais (movimentos sociais, entidades civis, ONGs) ante os atores de mercado
(empresarios, prestadores de servigo, operadores, concessionarios).

Por sua vez, a 12 CE e a 12 CPIR ndo estabeleceram, no respectivo regimento
interno (RI), critérios de selegdo e de composigdo da representagdo ao longo do processo.
Isso pode ter produzido uma dindmica representativa menos plural, com a exclusdo de
certas vozes e discursos ao longo do processo conferencista e o favorecimento de
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demandas de segmentos politicamente mais influentes na respectiva area; no caso da
politica de esporte, a comunidade de esporte profissional; e, no caso das politicas de
promogao da igualdade racial, os movimentos negros (Petinelli, 2014).

Da dinamica representativa dos seis processos conferencistas, resultariam,
portanto, conferéncias pouco representativas, embora plurais, haja vista o privilegiamento
a representacgdo de certos atores tanto pelas regras estabelecidas como pela auséncia
delas. Sob tal configuragdo, os atores aprovariam um numero mais expressivo de
recomendacdes de seu interesse e, ao mesmo tempo, bloqueariam propostas contrarias
as suas preferéncias ao longo do processo.

No entanto, uma dinamica representativa plural, mas que tende a produzir
resultados pouco representativos, pode se tornar mais representativa na presenca de
regras que possibilitam a apresentacdo e a aprovacado de toda e qualgquer demanda, sem
a necessidade de maiorias para aprova-la. Ao estabelecer critério de maioria simples ou
qualificada, o processo conferencista pode eliminar a chance de influéncia de grupos menos
representados e forga-los a fazer aliangas e trocas politicas para que suas propostas sejam,
em alguma medida, consideradas.

Esse pode ter sido o caso da 12 CAP e da 13 CPM, cuja aprovacao de propostas nos
GTs e na plenaria final requeria maioria simples de votos dos delegados presentes, como
mostra o Quadro 2. A possibilidade de maior representacao do segmento dos pescadores
artesanais e aquicultores familiares na 12 CAP e de maior representacao de atores sociais
em relagdo aos governamentais na 12 CPM, somadas a exigéncia de maioria simples para
aprovacdo de recomendacdes na plenaria final, podem ter favorecido, significativamente,
a aprovacao de propostas desses grupos ao longo do processo.

Por sua vez, a 12 CMA pode ter produzido um resultado final mais representativo,
ndo obstante a dindmica representativa desse processo favorecer os atores sociais,
notadamente, representantes de movimentos ambientalistas. Pelo menos na etapa
nacional, a dinamica deliberativa permitiu a aprovacao de propostas por somente 20% dos
delegados presentes. Dessa forma, até as recomendagdes de atores menos representados
poderiam ser aprovadas ao final da 12 CMA.

Ja a 12 ConCidades, 12 CE e 12 CPIR, ao se silenciarem quanto a dindmica
deliberativa, podem ter reforcado os resultados produzidos pela dindmica representativa,
em que pese a especificagao de regras para discussdao nao necessariamente assegurar uma
dinamica deliberativa democratica. A 12 ConCidades privilegiou, formalmente, a
representacao nao estatal e, dentro desse segmento, dos movimentos urbanos frente aos
atores de mercado (empresarios, operadores e concessionarios). A 128 CE e a 12 CPIR, por
seu turno, ndo definiram regras de representacdo, o que pode ter levado a
sobrerrepresentacdo dos grupos politicamente mais proeminentes em cada area -
comunidade do esporte profissional e movimentos negros, respectivamente. Na auséncia
de regras quanto ao debate e a tomada de decisdo, os dois processos podem ter produzido
resultados pouco representativos pelo favorecimento de alguns em relagdo a outros.
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Quadro 2
Dinamica deliberativa da 12 CAP, 12 ConCidades,
12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR

Conferéncia Dinamica deliberativa

Debate e tomada de decisdo sem regras estabelecidas no RI dos encontros
estaduais;

Novas emendas subscritas por, pelo menos, 10% do total de delegados na etapa
12 CAP nacional;

Apreciagdo de propostas, na plenaria final, aprovadas por, no minimo, 30% dos
delegados nas plenarias setoriais;

Aprovacao das propostas finais por maioria simples.

a
. . Debate e tomada de decisdo sem regras estabelecidas no RI ao longo do processo.
ConCidades
Debate livre e aprovacdo de propostas nos GTs e plenaria estadual por maioria
12 CMA simples;

Aprovacdo de propostas nos GTs e plenaria final da etapa nacional por, pelo menos,
20% dos delegados.

12 CE Debate e tomada de decisdo sem regras estabelecidas no RI ao longo do processo.
Propostas aprovadas por unanimidade dos GTs consideradas aprovadas pela
conferéncia.

Propostas aprovadas em um ou mais grupos do mesmo eixo tematico e as ndo

B @R aprovadas, mas com, no minimo, 20% da votacdo nos grupos, apreciadas em
plenario;
Aprovacdo de propostas nos GTs e na plenaria final por maioria simples.

12 CPIR Debate e tomada de decisdo sem regras estabelecidas no RI ao longo do processo.

Fonte: Formulagdo prépria com base no regimento de cada conferéncia (Brasil, 2003c, 2003e, 2003f,
2004a, 2004c, 2005).

O Quadro 3 apresenta os efeitos esperados do desenho institucional da 12 CAP, 12
ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR sobre a capacidade de influéncia dos atores
nelas representados. Espera-se capacidade de influéncia desigual entre os atores societais
em todos os processos. Acredita-se que o desenho da 12 CAP, 1@ ConCidades, 12 CMA e
12 CPM reforgou o favorecimento do RI a certos grupos, o que, por sua vez, gerou um
processo plural, mas menos representativo. De modo similar, a auséncia de regras quanto
a dindmica representativa e a deliberativa na 12 CE e 12 CPIR acarretou, por hipétese, um
processo mais elitizado e com resultados menos representativos, traduzido na maior
capacidade de influéncia dos grupos politicamente mais influentes de cada area.
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Quadro 3
Efeitos esperados do desenho institucional da 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA,
12 CE, 12 CPM e 12 CPIR sobre a capacidade de

influéncia dos atores nelas presentes

Conferéncia Desenho institucional Capacidade de influéncia dos atores
12 CAP Plural, mas pouco Desigual, com maior capacidade de influéncia de
representativo. pescadores artesanais e aquicultores familiares.
1a Plural, mas pouco Desigual, com maior influéncia de movimentos
ConCidades representativo. urbanos.
12 CMA Plural, mas pouco Desigual, com maior capacidade de influéncia de
representativo. movimentos ambientalistas.
12 CE Sujeito a elitizacdo e baixa Desigual, com maior influéncia da comunidade do
representatividade. esporte profissional.
12 CPM Plural, mas pouco Desigual, com maior influéncia dos movimentos
representativo. feministas.
12 CPIR Sujeito a elitizacdo e baixa Desigual, com maior capacidade de influéncia dos
representatividade. movimentos negros.

Fonte: Formulagdo propria.

A seguir, avalia-se se e como o desenho institucional desses encontros impactou
as propostas neles aprovadas, as quais interessavam diretamente a alguma(s) categoria(s)
presente(s) neles.

A quem serviram a 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12
CPIR: a relacao entre desenho institucional e propostas aprovadas

O desenho institucional das conferéncias pode produzir maior ou menor inclusdo
politica, de acordo com as regras definidas em relacdo a dindmica representativa e
deliberativa delas. Conferéncias nas quais ha pluralidade de representacdo e um processo
discursivo e decisério democratico sdo mais inclusivas, comparativamente a encontros em
que as regras nao favorecem a representagao e a deliberagao de todas as categorias
envolvidas com a respectiva politica.

De conferéncias politicamente inclusivas, espera-se que resulte um conjunto de
propostas mais representativo dos diversos interesses em disputa, uma vez que as regras
asseguram voz, voto e poder de influéncia a todos, em alguma medida. E, na auséncia de
regras claras quanto a representacdo e a deliberacdo, as disparidades de recursos e
capacidades dos atores podem levar a exclusdo de certas vozes e discursos ao longo do
processo conferencista e, assim, a aprovacao de propostas de interesse apenas das
categorias politicamente mais influentes presentes nos encontros.

Tendo isso em vista, este artigo examina o contelido das propostas aprovadas na
12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA, 1@ CE, 1@ CPM e 12 CPIR, a fim de verificar a relagao
entre desenho institucional e atores beneficiados pelas propostas nelas aprovadas. As
propostas aprovadas foram individualmente classificadas por categoria diretamente
interessada nelas e, ao final, agregadas por conferéncia, a fim de possibilitar a comparacao
entre o grau de inclusdo politica do encontro e o resultado final de cada um deles em
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termos de propostas aprovadas por categoria representada. Nas subsecbes abaixo,
apresentam-se a metodologia utilizada e as constatagdes empiricas dessa analise.

Metodologia de pesquisa

Dois tipos de metodologia tém sido utilizados para avaliar a capacidade das
instituicdes participativas em cumprir seus objetivos. De um lado, encontram-se as
anadlises que investigam as praticas participativas pela otica dos atores por meio de
entrevistas, questionarios, entre outros métodos. De outro, estdo os estudos que
examinam os efeitos das regras das IPs a partir de analise documental. Este artigo adota
a segunda metodologia para avaliar a relacdo entre desenho institucional e atores
beneficiados pelas recomendacdes aprovadas na 12 CAP, 12 ConCidades, 1@ CMA, 12 CE,
12 CPM e 12 CPIR.

A selecao desses seis processos conferencistas resultou da aplicacdo de quatro
critérios, definidos a partir do objetivo do artigo de avaliar a capacidade de influéncia dos
atores na conferéncia. Buscou-se controlar o contexto politico e institucional de realizagdo
da conferéncia com vistas a maximizar os efeitos esperados do seu desenho sobre a
capacidade de influéncia dos atores em seu resultado final. O contexto politico foi
controlado pela selecdo de conferéncias realizadas por uma mesma coalizdo governativa e
por ministérios, cujos ministros eram membros de partidos de esquerda e apresentavam
projeto politico-participativo alinhado ao do presidente. Além disso, tomou-se o cuidado
de selecionar conferéncias organizadas por atores estatais e ndo estatais em conjunto, de
modo a minimizar os efeitos do ndao ou do baixo comprometimento e envolvimento de
certas categorias com o processo como um todo.

Por fim, observou-se a edigdo da conferéncia e selecionaram-se somente os
processos inéditos. Buscou-se controlar, em alguma medida, as diferencas na capacidade
de atuacao dos atores ndo estatais em conferéncias e, assim, dos efeitos do aprendizado
sobre o resultado final do processo. Em que pese o carater experimental e, em certa
medida, indefinido das conferéncias selecionadas, a aplicacdo desse critério tornou-se
necessaria para reduzir os efeitos positivos do know-how e da expertise de certos grupos
em sua capacidade de influenciar o processo conferencista, o que impactaria a analise aqui
proposta.

Da aplicacdo dos critérios supracitados, resultaram as seis conferéncias
examinadas. Todas foram realizadas de forma inédita no primeiro mandato do presidente
Lula (2003-2006), foram convocadas por ele e organizadas por ministérios chefiados por
atores politicos membros de partidos de esquerda, com a participagdo direta dos diferentes
atores societais envolvidos com a politica.

Cada processo conferencista produziu um caderno final de propostas aprovadas, a
ser encaminhado ao ministério competente. No total, foram examinadas as 2.536
propostas aprovadas na 1@ CAP, 12 ConCidades, 1@ CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR, como
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mostra a Tabela 1. Como se observa, a 12 CPIR, 12 CMA e 12 ConCidades aprovaram o
maior numero de diretrizes, enquanto a 18 CPM, 1@ CAP e 138 CE geraram a menor
quantidade ao longo de todo o processo.

Tabela 1

Total de propostas aprovadas na 12 CAP, 12 ConCidades,

12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR

Conferéncia Total de propostas aprovadas
12 CAP 175

12 ConCidades 298

12 CMA 652

12 CE 103

12 CPM 253

12 CPIR 1.055

Total 2.536

Fonte: Formulacgdo préopria com base em Brasil (2003a, 2003d, 2003g, 2004b, 2004c,

2005).

Cada proposta foi individualmente classificada segundo o(s) ator(es) de
interesse(s), identificado(s) com base na composicao da representacao das diferentes
categorias em cada um dos processos conferencistas examinados (Quadro 1). O Quadro 4
apresenta as categorias consideradas na classificagao das propostas finais da 1@ CAP, 12
ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR. Como se V&, em cada processo, as
categorias presentes foram consideradas tanto individualmente, quando a proposta
interessava apenas a estas, como agrupadamente, em caso de a proposta interessar a
duas ou mais categorias compartilhadamente. A andlise do contelido das propostas
aprovadas apontou para essa necessidade, uma vez que, numa mesma proposta, havia
demandas de duas ou mais categorias, ora numa mesma sentenca, ora em sentencas
sequenciais dentro da mesma proposta.
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Quadro 4

Categorias consideradas no ambito da 12 CAP, 12 ConCidades,
12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR

Conferéncia

Categorias individuais

Categorias agrupadas

12 CAP

Pescadores artesanais e aquicultores
familiares
Empresarios da pesca e da
aquicultura
Entidades civis
Governo

Pescadores/aquicultores e empresarios
Pescadores/aquicultores e entidades civis
Pescadores artesanais/aquicultores e
governo
Empresarios e entidades civis
Empresarios e governo
Entidades civis e governo

12 ConCidades

Movimentos urbanos
Entidades civis, académicas e de
pesquisa
Trabalhadores
Empresarios
Operadores e concessionarios
Governo

Movimentos urbanos e entidades de
pesquisa
Movimentos urbanos e trabalhadores
Movimentos urbanos e empresarios
Movimentos urbanos e
operador/concessionario
Movimentos urbanos e governo
Entidades de pesquisa e trabalhadores
Entidades de pesquisa e empresarios
Entidades de pesquisa e
operador/concessionario
Entidades de pesquisa e governo
Trabalhadores e empresarios
Trabalhadores e operador/concessionario
Trabalhadores e governo
Empresarios e operador/concessionario
Empresarios e governo
Operador/concessionario e governo

12 CMA

Movimentos ambientalistas
Entidades civis
Comunidades tradicionais e povos

Movimentos ambientalistas e empresarios
Movimentos ambientalistas e entidades civis
Movimentos ambientalistas, comunidades
tradicionais e povos indigenas.
Movimentos ambientalistas e governo
Empresarios e governo

indigenas Entidades civis e governo
Empresarios Entidades e comunidades e povos indigenas
Governo Entidades e empresarios
Comunidades e povos indigenas e
empresarios
Comunidades e povos indigenas e governo
Esporte profissional e educativo
Comunidade do esporte profissional Esporte profissional e participativo
12 CE Comunidade do esporte educativo Esporte profissional e governo
Comunidade do esporte participativo Esporte educativo e participativo
Governo Esporte educativo e governo
Esporte participativo e governo
Movimentos feministas e entidades . L ) .
- Movimentos feministas, entidades civis e
12 CPM civis
governo
Governo
. . - Movimentos negros, entidades civis e
Movimentos negros e entidades civis
Movimentos indigenas e entidades governo
12 CPIR civis Movimentos negros, indigenas e entidades
civis
Governo

Movimentos indigenas, entidades e governo

Fonte: Formulacdo propria com base no Quadro 1.
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Na politica de aquicultura e pesca, as propostas interessavam a pescadores
artesanais e aquicultores familiares e/ou a empresarios da pesca e aquicultura e/ou a
entidades civis com atuacdo no setor e/ou o governo, enquanto na politica urbana as
propostas eram de interesse de movimentos urbanos e/ou entidades de pesquisa e/ou de
trabalhadores e empresarios e/ou de operadores e concessionarios de servicos urbanos
e/ou do governo. Na politica de meio ambiente, por sua vez, as propostas interessavam
aos movimentos ambientalistas e/ou entidades civis da area e/ou comunidades tradicionais
e povos indigenas e/ou ao setor empresarial e/ou ao governo.

Particularmente em relacdo a 12 CE e a 12 CPIR, cuja composicdo da representacdo
nao foi formalmente estabelecida por documentos de referéncia, consideraram-se as
categorias de atores ndo estatais com atuacdo ja conhecida na politica, a saber, a
comunidade do esporte profissional, a comunidade do esporte educativo e a comunidade
do esporte participativo na politica de esportes (Bueno, 2008), e os movimentos negros,
indigenas e entidades civis no ambito da politica de promocdo da igualdade racial (Ribeiro,
2009). Ademais, para as propostas aprovadas na 18 CPM e na 1@ CPIR, nao foi considerada
a diferenciacdo entre as demandas de movimentos sociais e de entidades civis pela
dificuldade em classificar as propostas de interesse de um e/ou de outro, dada a
significativa convergéncia de discursos e a interagdo colaborativa entre esses atores3.
Dessa forma, as propostas aprovadas nos dois processos conferencistas foram classificadas
como de interesse seja dos movimentos feministas e entidades civis da area e dos
movimentos negros e indigenas e entidades civis da area, seja dos atores governamentais.

A classificacdo das propostas por categoria interessada baseou-se na resposta a
seguinte pergunta: a quem interessa diretamente a aprovacao dessa proposta? Para
responder a essa pergunta, para cada proposta, identificou-se seu objetivo e buscou-se
associa-lo ao discurso e as demandas de alguma(s) categoria(s) no momento de realizacdo
da conferéncia. Nesse sentido, consideraram-se as analises existentes acerca dos
interesses, ideias e demandas de cada categoria no ambito das politicas examinadas
(Petinelli, 2014).

Grosso modo, pode-se afirmar que, no ambito da politica de aquicultura e pesca,
pescadores e aquicultores familiares, de um lado, e empresarios da pesca e aquicultura,
de outro, estariam interessados em investimentos financeiros e de infraestrutura nos locais
e mercados em que atuam, ao passo que as entidades civis da area demandariam mais
acOes de protecdo a pesca e ao meio ambiente e de incentivo a pesquisa e ao
desenvolvimento tecnoldgico do setor (Castro et al., 2005).

3 Em que pesem os limites analiticos da indiferenciacdo de categorias para a 12 CPM e a 13 CPIR,
particularmente, na comparacdo com as demais conferéncias, em termos substantivos, essa opgdo
metodoldgica pouco afeta a analise ou seus resultados, haja vista que as politicas para mulheres e de
promogao da igualdade racial caracterizam-se por uma dinamica politica plural e colaborativa, isto €, pela
interacdo de um conjunto diversificado de atores com propostas proximas e, em grande medida, ndo
conflitivas (Petinelli, 2014). Disso seguiria uma atuacdo cooperativa e reforcadora de demandas no processo
conferencista, beneficiando a todas as categorias presentes.
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Na politica urbana, por sua vez, enquanto movimentos urbanos e entidades civis,
académicas e de pesquisa defendiam a ocupagdo e o uso democraticos e para todos do
solo, bem como acesso universal a infraestrutura basica, empresarios e operadores e
concessionarios estavam interessados em politicas de incentivo a construgdo civil e a
producdo de bens publicos, independentemente dos critérios e custo social destas
(Maricato, 1997, 2000). De modo similar, no ambito da politica ambiental, disputavam a
agenda os movimentos ambientalistas, as entidades civis e as comunidades tradicionais e
povos indigenas, de um lado, e uma parcela expressiva®* do setor empresarial,
notadamente, o agronegdcio, de outro. Enquanto os primeiros buscavam controlar o uso
produtivo do solo com vistas a preservar o meio ambiente, os Ultimos estavam
interessados em politicas mais permissivas e propulsoras do mercado produtivo e industrial
(Jacobi, 2003; Vieira e Cader, 2007).

Ja na politica de esporte, a comunidade do esporte profissional apresentava um
discurso em favor de politicas pro-profissionalizacdo do esporte, particularmente, do
futebol, ao passo que a comunidade do esporte educativo e a do esporte participativo
buscavam investimentos governamentais na area da educacdo fisica e do esporte amador
e de lazer (Bueno, 2008). Por fim, no que se refere as politicas para mulheres e de
promocdo da igualdade racial, um discurso convergente, embora ndo homogéneo, era
observado naquele momento: movimentos e entidades civis buscavam, conjuntamente,
acOes de promogdo de direitos e de inclusdo social, econdmica e politica das mulheres
(Costa, 2005), dos negros e dos indigenas (Ribeiro, 2009).

O Quadro 5 traz exemplos da classificacdo das propostas aprovadas na 1@ CAP, 12
ConCidades, 12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR por categoria(s) de interesse. Em cada
proposta apresentada, buscou-se identificar a(s) categoria(s) beneficiada(s), bem como
destacar (em jtdlico) o objetivo da proposta, com vistas a facilitar a compreensao do leitor
acerca da relagdo entre objetivo e categoria(s) interessada(s).

4 Cabe ressalvar que ha uma parcela, embora pequena, do setor empresarial brasileiro que tem apresentado
um discurso de pro-conservacdo e sustentabilidade ambiental, que se aproxima e até se confunde com o
discurso de movimentos e entidades ambientalistas (Silva-Sanchez, 1999).
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Quadro 5

Exemplos de propostas de interesse de categorias
separadas e agrupadas por conferéncia

Conferéncia

Categoria(s)

Proposta

12 CAP

Atores societais
(pescadores,
aquicultores

familiares,
empresarios e
entidades civis)

Incentivo a criagdo de conselhos municipais, estaduais,
foruns microrregionais e cdmaras técnicas locais de
aquicultura, pesca e pesquisa, para que, em conjunto
com o Conselho Nacional da Aquicultura e Pesca,
integrem as entidades representativas desses setores
na construcdo democratica das politicas de
desenvolvimento em todas as esferas governamentais.

12 ConCidades

Movimentos urbanos

A gestdo democratica deve reconhecer a autonomia
dos movimentos sociais, sem discriminacdo, e estar
sempre comprometida com o direito universal a
educacdo, saude, moradia, trabalho, previdéncia
social, transporte, meio ambiente saudavel, cultura e
lazer.

Viabilizar o pacto federativo, fortalecendo, sobretudo,
a comisséo tripartite como um dos grandes féruns para
a construcdo do Pacto Ambiental do pais, por meio da

essa bandeira e
governo

1a CMA Governo instalacdo e da consolidacao de comissoes tripartites
nos estados e bipartite no Distrito Federal, envolvendo
representantes dos 6rgdos ambientais da Unido, dos

estados e dos municipios.
Detectar e desenvolver talentos esportivos em
12 CE Esporte profissional potencial e aprimorar o desempenho de atletas e

paratletas de rendimento;
. Estabelecer estratégias que promovam equilibrio de

Movimentos
12 CPM feministas e poder entre nju/{‘zeres e {'zomens, em termps ge
entidades civis recursos econémicos, direitos legais, participagdo
politica e relacdes interpessoais.
Movimentos negros,

12 CPIR entidades civis com Implementar, no servico publico, o programa de

combate ao racismo institucional.

Fonte: Formulagdo prépria com base em Brasil (2003a, 2003d, 2003g, 2004b, 2004c, 2005).

A seguir, apresentam-se os resultados obtidos a partir da andlise das propostas
aprovadas na 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA, 1@ CE, 12 CPM e 12 CPIR e se avalia se e
em que medida o conteldo dessas propostas reflete o grau de inclusdo politica gerado pelo
desenho de cada conferéncia.

Constatacbes acerca da relacdo entre desenho institucional e propostas aprovadas

O desenho institucional da 12 CAP, 12 ConCidades, 18 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12
CPIR estabeleceu, por meio das regras quanto as dinamicas representativa e deliberativa
aplicadas, a capacidade de influéncia de cada categoria presentes nas conferéncias sobre
as propostas finais aprovadas. Como visto na segao sobre metodologia de pesquisa, a 12
CAP, 12 ConCidades, 12 CMA e 12 CPM regulamentaram a composicdao da representagao,
assegurando a participagdo de todas as categorias envolvidas com a respectiva politica ao
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longo do processo. Ja a 12 CE e a 12 CPIR ndo definiram critérios de selegdo dos delegados,
0 que pode ter gerado sub ou sobrerrepresentacao de alguma categoria envolvida com a
politica.

Somado a isso, a 12 ConCidades, 12 CE e 1@ CPIR ndo estabeleceram regras claras
guanto ao processo de discussdo e de tomada de decisdao nos encontros. Por hipdtese, tal
dinamica deliberativa pode ter tanto prejudicado e excluido como favorecido certas
narrativas representadas por um numero maior de delegados presentes nos espagos de
debate e tomada de decisdo dessas conferéncias.

A Tabela 2 mostra a quantidade de propostas aprovadas na 12 CAP, 12 ConCidades,
12 CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR de interesse direto das categorias consideradas individual
e agrupadamente. Como se constata, quase 60% do total de propostas aprovadas
beneficiava diretamente algum segmento especifico presente na conferéncia. Dentre os
encontros analisados, a 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CPM e 12 CPIR produziram o maior
porcentual de propostas de interesse de uma comunidade particular de atores, enquanto
da 12 CMA e 12 CE resultou um conjunto maior de propostas de interesse de duas ou mais
categorias compartilhadamente.

Tabela 2
Total de propostas aprovadas de interesse direto de categorias
individuais e agrupadas por conferéncia examinada (%)

12 12 12 12 12
Propostas aprovadas CAP ConCidades CMA 1° CE CPM CPIR Total
Categorias individuais 91 189 300 42 239 612 1.473
(52,0) (63,4) (46,0) | (41,0) | (94,5) | (58,0) | (58,0)
Categorias agrupadas 84 109 352 61 14 443 1.063
(48,0) (36,5) (54,0) | (59,0) | (5,5) | (42,0) | (42,0)
Total 175 298 652 103 253 1.055 | 2.536
(100) (100) (100) | (100) | (100) | (100) | (100)

Fonte: Formulacdo préopria com base no caderno final de cada conferéncia (Brasil, 2003a, 2003d, 2003g,
2004b, 2004c, 2005).

Desagregando esses resultados por categoria individualmente beneficiada, o que
se observa € uma variacdo expressiva em relacdo a capacidade de influéncia de cada
categoria no resultado final da respectiva conferéncia, embora as organizacdes da
sociedade civil tenham sido amplamente mais beneficiadas pelas propostas aprovadas em
todas elas (Tabela 3):
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Tabela 3
Total de propostas aprovadas de interesse direto de cada categoria considerada
individualmente por conferéncia examinada (%)

Conferéncia Categoria Propostas aprovadas
56

(61,5)
10
(11)

Pescadores artesanais e aquicultores familiares

Empresarios da pesca e da aquicultura
1a CAP

Organizacgdes civis com atuagao no setor

Governo

Total parcial

Movimentos urbanos

Organizacgbes civis, académicas e de pesquisa

Trabalhadores (1,1)
13 ConCidades y
Empresarios

Operadores e concessionarios

Governo

Total parcial

Movimentos ambientalistas

Organizacodes civis

12 CMA Comunidades tradicionais e povos indigenas

Empresarios

Governo

Total parcial

Comunidade do esporte profissional

Comunidade do esporte educativo

1a CE
Comunidade do esporte participativo

Governo

Total parcial

Movimentos feministas e organizagdes civis (73,2)
1a CPM L

Governo (26,8)

239
(94,5)

Total parcial
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Conferéncia Categoria Propostas aprovadas
416
(68)
120
(19,6)
76
(12,4)
612
(58,0)
1.473
(58,0)
Fonte: Formulagdo prépria com base no caderno final de cada conferéncia (Brasil, 2003a, 2003d, 2003g,
2004b, 2004c, 2005).

Movimentos negros e organizagdes civis

1a CPIR Movimentos indigenas e organizagdes civis

Governo

Total parcial

Total geral

Na 1@ CPM e 12 CPIR, que reuniram exclusivamente atores governamentais e
sociais, a maior porcentagem de propostas aprovadas, cerca de 90%, interessava
diretamente aos movimentos sociais e as organizagbes da sociedade civil.
Semelhantemente, nos encontros que envolveram atores de mercado e da sociedade civil,
isto €, a 12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA e 12 CE, as propostas aprovadas eram de
interesse, em maior medida, de atores sociais, salvo no caso da 12 CE. Do total de
propostas aprovadas de interesse de apenas uma categoria na 12 CAP, 61,5%
interessavam a comunidade de pescadores artesanais e aquicultores familiares e 15,4%,
as organizacles civis com atuagdo no setor. De modo similar, na 12 CMA e na 12
ConCidades, em torno de 60% das propostas eram de interesse direto da sociedade civil,
composta por movimentos sociais e organizagoes civis com atuagdo nas areas.

De modo distinto, o governo e as comunidades do esporte repartiram, de forma
bem equilibrada, as propostas aprovadas na 12 CE, sendo a diferenga de até sete propostas
entre eles. Ademais, a 1@ CE foi o Unico processo no qual o governo mais se beneficiou
individualmente das propostas aprovadas, sendo mais de 33% delas de interesse particular
desse setor. Na 1@ ConCidades, o governo também aprovou mais de 30% de propostas de
seu interesse, mas nao foi a categoria mais beneficiada no processo; os movimentos
urbanos influenciaram de modo mais expressivo, com quase 50% de propostas aprovadas
de seu interesse exclusivo. Nas demais conferéncias, o setor publico foi o segmento menos
beneficiado individualmente, como mostra a Tabela 3.

Resultados semelhantes quanto a capacidade de influéncia dos diferentes grupos
societais e governamentais sobre as propostas aprovadas na 1@ CAP, 1@ ConCidades, 12
CMA, 12 CE, 12 CPM e 12 CPIR sao observados ao se analisarem as propostas de interesse
direto de duas ou mais categorias conjuntamente. Como se constata pela Tabela 4, as
categorias mais proeminentes individualmente também aparecem como as principais
beneficiadas de propostas que interessavam a dois ou mais grupos compartilhadamente.

Na 1@ CAP, 12 ConCidades, 1@ CMA, 1@ CPM e 1@ CPIR, os atores sociais
conquistaram o maior percentual de propostas aprovadas de seu interesse exclusivo e em
conjunto com outra categoria. Do total de propostas coletivas aprovadas, 90% ou mais
beneficiavam diretamente os pescadores artesanais, os movimentos urbanos e a sociedade

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n° 3, set.-dez., 2017



635

VIVIANE PETINELLI

civil no ambito da politica de meio ambiente, das politicas para mulheres e de promogao
da igualdade racial. Na 12 CE, por sua vez, a maior proporcao de propostas aprovadas
(78,7%) interessava a todos indiscriminadamente e as demais interessavam, em maior
medida, a comunidade de esporte profissional e/ou de esporte educativo, como observado
para as propostas de interesse exclusivo de apenas uma categoria (Tabela 3).

Tabela 4
Total de propostas aprovadas de interesse direto de duas ou mais categorias
por conferéncia examinada (%)

Conferéncia Categoria Propostas aprovadas
. ‘. 60
Pescadores/aquicultores e empresarios (71,4)
Pescadores/aquicultores e organizagoes civis (650)
- 1
a
1a CAP Empresarios e governo (1,2)
- - 1
Organizagdes civis e governo (1,2)
17
Todos (20,2)
. 84
Total parcial
P (48,0)
Movimentos urbanos e organizagdes de pesquisa (565)
Movimentos urbanos e trabalhadores (019)
Movimentos urbanos e empresarios (9102)
Movimentos urbanos e operador/concessionario (22131)
. 10
Movimentos urbanos e governo (9,2)
12 ConCidades Organizagdes de pesquisa e trabalhadores (128)
OrganizagGes de pesquisa e empresarios (238)
Empresarios e operador/concessionario (019)
s 1
Empresarios e governo (0,9)
Operador/concessionario e governo (565)
46
Todos (42,2)
. 109
Total parcial (36,5)
—_—>
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Conferéncia Categoria Propostas aprovadas
. . . ‘. 30
Movimentos ambientalistas e empresarios (8,4)
. . . 35
Movimentos ambientalistas e governo (10,0)
Movimentos ambientalistas e comunidades (513)
. . . . - 146
Movimentos ambientalistas e entidades civis (41,4)
. . - 10
Comunidades e entidades civis (3,0)
. - 6
a
12 CMA Entidades civis e governo (1,6)
- 3
Empresarios e governo (0,8)
. 47
Atores sociais (13,2)
. 10
Atores sociais e governo (3,0)
o 20
Atores societais (5.6)
28
Todos (8,0)
. 352
Total parcial (54,0)
Esporte profissional e educativo 6
(9,8)
Esporte profissional e participativo 1
1a CE . _ (1,6)
Esporte educativo e participativo 6
(9,8)
Todos 48
(78,7)
. 61
Total parcial (59,0)
. - 14
a
12 CPM Sociedade civil e governo (5,5)
" 14
Total parcial
P (5,5)
Movimentos negros e indigenas e 415
12 CPIR . organizagoes C.IVIS, (93,7)
Movimentos negros e indigenas e 28
organizagoes civis e governo (6,3)
Total parcial 443
(42,0)
1.063
Total geral (42,0)

Fonte: Formulacdo propria com base no caderno final de cada conferéncia (Brasil, 2003a, 2003d, 2003g,
2004b, 2004c, 2005).

Por hipétese, esperava-se que o desenho da 12 CAP, 1@ ConCidades, 18 CMA e 12
CPM gerasse capacidade de influéncia desigual dos atores societais, devido ao
favorecimento da representagao de certos grupos, respectivamente, dos pescadores
artesanais e aquicultores familiares, dos movimentos urbanos, dos movimentos
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ambientalistas e dos movimentos feministas e organizagGes civis alinhadas politicamente
a estes. Igualmente, acreditava-se que a auséncia de regras quanto a dinamica
representativa e deliberativa na 12 CE e 12 CPIR traduzir-se-ia na maior capacidade de
influéncia dos grupos politicamente mais influentes de cada area naquele momento, a
saber, a comunidade de esporte profissional e os movimentos negros (Quadro 3).

Os resultados das Tabelas 3 e 4 corroboram, em grande medida, essas hipdteses.
Como constatado, os atores mais bem representados e politicamente mais influentes na
12 CAP, 12 ConCidades, 12 CMA, 12 CPM e 12 CPIR se beneficiaram, em maior medida, das
propostas aprovadas tanto de interesse exclusivo como de interesse compartilhado com
outro(s) ator(es). Ja no que concerne a 12 CE, cujo processo conferencista ndo estabeleceu
regras quanto a dinamica representativa e deliberativa, o que se observa é uma capacidade
de influéncia mais bem distribuida e mais equilibrada e uma maior producdo e aprovagdo
de recomendacgdes de interesse de dois ou mais grupos (59% do total de propostas
aprovadas).

O desenho da 12 CAP assegurou a participacao na primeira etapa (estadual) de 3
delegados por organizacao civil da pesca e aquicultura, dentre os quais 1 para cada 5 dos
delegados presentes foi escolhido para o encontro nacional. Como o numero de
organizacOes de pescadores artesanais e aquicultores familiares, bem como o de outras
instituicdes civis com atuacao no setor, excede, em muito, o de organizacées patronais e
empresariais nessa politica (Petinelli, 2014), as regras quanto a representacdo
favoreceram a participacao dos primeiros em relacdo aos segundos e, assim, a maior
aprovacao de propostas de interesse de pescadores artesanais, aquicultores familiares e
demais organizacdes com atuacao no setor.

Semelhantemente, o desenho da 12 ConCidades beneficiou, em maior medida,
duas categorias: os movimentos urbanos, que representavam 42% do total de delegados
societais, e o governo, com 40% do total de delegados da conferéncia. Essas foram as
duas categorias com maior proporgao de propostas aprovadas ao final do processo, tanto
individual como conjuntamente, como mostrado nas Tabelas 3 e 4.

Da dinamica representativa plural da 12 CMA e da 138 CPM, também resultou um
conjunto mais extenso de propostas finais de interesse dos atores sociais representados
em maior proporgao nos encontros. O desenho da 12 CMA assegurou 62,5% das vagas de
delegados nao estatais para representantes da sociedade civil, ao passo que a 12 CPM
destinou 60% destas para a sociedade civil. Esse conjunto de atores sociais conquistou,
em ambos os processos, mais de 60% do total das propostas finais de interesse exclusivo
de uma categoria (Tabela 3) ou de interesse compartilhado de duas ou mais categorias
(Tabela 4).

Por outro lado, na auséncia de regras claras de representagdo, como no caso da
1@ CE e 1@ CPIR, os resultados foram distintos. Da 1@ CE, resultou um numero mais
expressivo de propostas de interesse de categorias agrupadas, ao passo que na 12 CPIR
as categorias individuais aprovaram um nimero maior de propostas de seu interesse
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exclusivo. Enquanto na 12 CE a auséncia de regras produziu certo equilibrio na capacidade
de influéncia das categorias individuais e a aprovacgdo de parcela expressiva de propostas
em beneficio de duas ou mais categorias, na 1@ CPIR a falta de regulamentacdo da
dinamica representativa possibilitou o predominio de propostas em beneficio exclusivo e
conjunto de atores sociais, os quais usualmente participam, em maior proporcdo, nos
processos conferencistas.

Esses resultados distintos, a partir de desenhos institucionais semelhantes,
parecem decorrer, por sua vez, da dindamica politica nessas areas, isto é, do padrdo de
interacdo e atuagdo das diferentes categorias no dmbito da politica de esportes e das
politicas de promogdo da igualdade racial. Como mostrado por Petinelli (2014), a dinamica
politica afeta o grau de incorporacdo das propostas aprovadas nas conferéncias nos
programas da respectiva politica setorial. Embora a autora ndo analise a relacdo entre
desenho institucional das conferéncias e atores beneficiados pelas propostas nelas
aprovadas, os resultados aqui obtidos para a 12 CE e a 1@ CPIR sugerem que, ndo havendo
regras definidas de representacdo e de deliberacdo, a dindmica politica também impacta,
em alguma medida, o resultado final da conferéncia. A auséncia de critérios para selecdo
e composicao de delegados no processo conferencista, bem como de regulamentagao do
processo deliberativo ao longo da conferéncia, criaria 0 ambiente institucional propicio para
a replicacdo da configuracdo politica da respectiva area, levando a sub e/ou
sobrerrepresentacdo e/ou exclusdo e/ou equilibrio de forcas politicas no processo
conferencista.

No ano de realizagdo da 12 CE, trés comunidades disputavam a atengdo e as agoes
governamentais na politica de esporte: a comunidade do esporte profissional, a do esporte
educativo e a do esporte participativo ou de lazer. Até aquele momento, o governo
favorecera, historicamente, o esporte de alto rendimento e, portanto, os grupos a ele
vinculados (Petinelli, 2014). A 1@ CE consistiu, assim, em uma oportunidade de vocalizacao
de demandas e influéncia politica para a comunidade do esporte educativo e a do esporte
participativo, até entdo excluidas dos espacos deliberativos e dos programas
governamentais. Nesse processo, as trés comunidades disputaram as propostas e
alcangaram, de forma equilibrada, seu objetivo (Tabelas 3 e 4), refletindo a dinamica
politica competitiva da drea naquele momento.

Por sua vez, no ano de realizagdo da 12 CPIR, em 2005, a politica nacional de
promocao da igualdade racial era inédita e havia ganhado corpo pela atuacdo conjunta de
uma ampla e diversificada rede de atores sociais, organizados em torno dos movimentos
negros e indigenas e de organizagdes civis alinhadas politicamente a estes (Petinelli, 2014).
Com essa dindmica politica, a auséncia de regras quanto a composicdo da representacao
na 12 CPIR ndo teria impactado negativamente a capacidade de influéncia dos atores
sociais nas propostas aprovadas; pelo contrario, ela possibilitou que cerca de 90% destas
fossem de interesse exclusivo ou compartilhado dos movimentos negros e indigenas e das
organizag0es civis com atuagdo na area.
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Consideracoes finais

As conferéncias de politicas publicas tém servido enquanto espacos de inclusdo de
novas vozes no processo de discussdo de politicas. Delas tem resultado um conjunto de
propostas para as instituicdes competentes, que expressam, em menor ou maior medida,
as demandas e os interesses das categorias nelas presentes. A capacidade de influéncia
de cada setor é constrangida, porém, pelo desenho institucional do encontro, o qual pode
tanto favorecer como limitar a participacdo e as oportunidades de decisdo dos atores
societais ao longo do processo.

Este artigo buscou langar luz a relagdo entre desenho institucional e atores
beneficiados pelas propostas aprovadas em conferéncias, a partir da analise de seis
processos inéditos: a 12 CAP, a 12 ConCidades, a 12 CMA, a 12 CE, a 12 CPM e a 12 CPIR.
Partiu-se da hipdtese de que o desenho institucional das conferéncias, observado a partir
da dindmica representativa e deliberativa estabelecida em seu Regimento Interno,
determinaria quem se beneficia das propostas aprovadas, o que, por sua vez, impactaria
a capacidade de inclusdo politica do arranjo, dada pela combinacdo entre pluralidade de
representagdo e processo deliberativo democratico.

Dos seis processos conferencistas examinados, esperavam-se resultados pouco
representativos e uma capacidade de influéncia desigual dos atores ndo estatais nas
propostas aprovadas ao final do processo. O desenho da 12 CAP, 1@ ConCidades, 12 CMA
e 12 CPM reforgaria o favorecimento do RI a certos grupos, o que, por sua vez, geraria um
processo plural, mas menos representativo. Semelhantemente, a auséncia de regras
guanto a dinamica representativa e deliberativa na 12 CE e 12 CPIR acarretaria, por
hipétese, um processo mais elitizado e com resultados menos representativos, traduzido
na maior capacidade de influéncia dos grupos politicamente mais influentes de cada area.

Para testar tal suposicao, cada proposta aprovada na 12 CAP, 12 ConCidades, 12
CMA, 13 CE, 1@ CPM e 12 CPIR foi classificada segundo a(s) categoria(s) a(s) qual(is)
diretamente interessava com base em seu objetivo e nos discursos e demandas de cada
categoria no momento de realizagcdo da conferéncia. No total, foram examinadas 2.536
propostas aprovadas.

Dessa analise, constatou-se que o desenho institucional impacta, em certa medida,
a capacidade de influéncia dos atores presentes nas conferéncias. Os atores mais
representados na 12 CAP, 12 ConCidades, 18 CMA e 12 CPM se beneficiaram, em maior
medida, das propostas aprovadas tanto de interesse exclusivo como de interesse
compartilhado com outro(s) ator(es). Quando havia regras claras de representacao, a
conferéncia produziu um ndmero mais expressivo de propostas em beneficio das categorias
com maior representagao assegurada nesta. Na 12 CAP, foram beneficiados os pescadores
artesanais e aquicultores familiares, seguidos pelas organizagdes civis com atuagdo no
setor. Na 12 ConCidades, os movimentos urbanos e o governo, que foram os mais
representados, aprovaram o maior nimero de propostas de seu interesse exclusivo e

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n° 3, set.-dez., 2017



640

A QUEM SERVEM AS CONFERENCIAS DE POLITICAS PUBLICAS?

compartilhado. A dinamica representativa regulamentada, somada a inexisténcia de regras
formais quanto ao processo deliberativo, consolidou o favorecimento desses atores na
aprovacdo de propostas de seu interesse ao longo da 12 ConCidades. J& na 12 CMA e na
12 CPM, a representacdo da sociedade civil foi privilegiada pelas regras institucionais, o
gue resultou no nimero maior de propostas de seu interesse aprovadas ao final de ambos
0S processos.

Por outro lado, na auséncia de regras claras de representacdo e deliberacdo, como
no caso da 13 CE e da 12 CPIR, a capacidade de influéncia dos atores estatais e ndo estatais
na conferéncia refletiu o nivel de influéncia politica destes na respectiva politica. A disputa
por atencdo e acbes governamentais entre as comunidades do esporte profissional,
educativo e participativo na politica de esporte se traduziu em uma distribuicdo mais
equilibrada das propostas aprovadas na 1@ CE. No ambito da politica de promocgdo da
igualdade racial, por seu turno, a falta de regulamentacdo da dindmica representativa e
deliberativa da 12 CPIR resultou em um nimero expressivamente maior de propostas em
beneficio exclusivo e compartilhado de atores sociais, 0s quais atuavam cooperativamente
entre si e com os atores governamentais naquele momento (Petinelli, 2014).

De modo geral, portanto, é possivel sugerir, pela analise aqui empregada, que a
capacidade dos atores de influenciar as propostas aprovadas em conferéncias é afetada
pelo seu desenho institucional, notadamente, pela combinacdo de dinamica representativa
com dinamica deliberativa. Quando ha regras claras de selecédo e composi¢do de delegados
e uma dindmica deliberativa que reforga o cenario representativo criado, a capacidade de
influéncia dos atores tende a corresponder a proporgdo em que sdo representados no
processo conferencista. Na auséncia de regras de representacdo e deliberacdo, por outro
lado, a capacidade de influéncia dos atores na conferéncia tende a refletir o nivel de
influéncia politica destes na area de politica em discusséo.

Enquanto espacgos potencialmente plurais e democraticos, as conferéncias podem
gerar resultados, muitas vezes, pouco representativos dessa diversidade, em decorréncia
da dindmica representativa e deliberativa que estabelecem. Em contextos politicos menos
permeaveis a participacdo, a relacao entre desenho institucional e capacidade de influéncia
dos atores torna-se ainda mais relevante, dados os potenciais ganhos inclusivos da
implementacao de arranjos participativos no bojo do processo de politicas publicas.

Viviane Petinelli - Pés-doutoranda em ciéncia politica pelo Programa de Pés-Graduagdo em
Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais. E-mail: <vpetinelli@hotmail.com>.
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Resumo
A quem servem as conferéncias de politicas publicas? Desenho institucional e atores beneficiados

Este artigo examina a relagdo entre o desenho institucional de conferéncias de politicas publicas e os
atores beneficiados pelas propostas nelas aprovadas. Avalia-se se e em que medida as propostas
finais da 12 Conferéncia de Aquicultura e Pesca, de Cidades, de Meio Ambiente, de Esportes, de
Politicas para Mulheres e de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, as quais interessavam
diretamente a alguma(s) categoria(s) especifica(s) do segmento estatal e ndo estatal presente(s)
nestas, refletiram o grau de inclusdo politica da conferéncia, entendido aqui ndo s6 enquanto inclusdo
de vozes, mas também enquanto tradugdo do direito a voz em decisdo. Para tanto, cada proposta
aprovada foi classificada segundo a(s) categoria(s) as quais interessava diretamente. A analise
permitiu constatar que diferentes desenhos produzem resultados distintos, sendo a combinacgdo entre
dindmica representativa e deliberativa decisiva na capacidade de influéncia dos atores nas propostas
finais aprovadas.

Palavras-chave: conferéncias; inclusdo politica; desenho; atores; propostas

Abstract
Who do public policy conferences serve? Institucional design and stakeholders

This article examines the relationship between the institutional design of conferences on public policies
and the actors benefiting from the proposals approved therein. The final recommendations of the 1%t
Conference on Aquaculture and Fisheries, on Urban Policy, on Environment, on Sports and the 1%t
Conference on Policies for Women and Policies for the Promotion of Racial Equality, which benefited
a/some specific segment(s) participating in it, reflected the degree of political inclusion of the
conference, understood not only as an inclusion of voices, but also as a translation of the right to a
voice in decision-making. To do so, each approved proposal was classified according to the segment(s)
directly interested. The analysis showed that different designs produce different results.
Representation and deliberative rules play a key role in determining who most influences the proposals
approved in those arenas.

Keywords: conferences; political inclusion; design; stakeholders; proposals

Resumen
¢A quién sirven las conferencias de politicas publicas? Disefo institucional y actores beneficiados

Este articulo analiza la relacion entre el disefio institucional de conferencias sobre politicas publicas y
los actores que se benefician de las propuestas aprobadas. Se evalud si y en qué medida las
recomendaciones finales de la 12 Conferencia de Acuicultura y Pesca, de las ciudades, de Medio
Ambiente, de Deportes y la 12 Conferencia de Politica para la Mujer y de Promocién de Igualdad Racial,
que directamente ha interesado a algun(os) segmento(s) especifico(s) presente(s) en la misma, ha
reflejado el grado de inclusion politica de la conferencia, entendida aqui no sélo como la inclusién de
voces, sino también como la traduccion del derecho a voz en decisidon. Por lo tanto, cada propuesta
aprobada fue clasificada de acuerdo al(los) segmento(s) directamente interesados. El andlisis permitio
establecer que diferentes disefios producen diferentes resultados, y la dindmica de representacion y
de deliberacién influencian decisivamente en la capacidad de los segmentos en aprobar las propuestas
en la conferencia.

Palabras clave: conferencias; inclusidn politica; disefio; actores; propuestas
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Résumé

A qui servent les conférences sur les politiques publiques? Design institutionnel et les acteurs
bénéficiaires

Cet article examine la relation entre la conception institutionnelle des conférences sur les politiques
publiques et les acteurs a qui bénéficient les propositions qui y sont approuvées. Il est évalué si et
dans quelle mesure les recommandations finales de la 1¢ Conférence d Aquaculture et de Péche,
Urbaine, de | "Environnement, des Sports et la 1ére Conférence de la politique pour les femmes et de
la promotion des politiques d'égalité raciale, qui intéressaient directement certains(s) segment(s)
spécifique(s) présent(s) a cette conférence ; ils refletent le degré d'inclusion politique de la
conférence, entendue ici non seulement comme l'inclusion des voix, mais aussi comme une traduction
du droit a une voix dans la décision. Par conséquent, chaque proposition approuvée a été classée
selon le(s) segment(s) qui s’y intéressent directement. L'analyse a permis d'établir que des
conceptions différentes produisent des résultats différents, et la dynamique représentative et
délibérative influence de facon décisive la capacité des segments d "approuver les propositions dans
la conférence.

Mots-clés: conférences; inclusion politique; conception institutionnelle; acteurs; propositions
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A constitucionalizacdo da Defensoria Publica:
disputas por espaco no sistema de justica'l

Thiago de Miranda Queiroz Moreira

Introducao

A constitucionalizacdo da Defensoria Publica foi uma das inovagGes introduzidas
pela Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988 no sistema de justica
brasileiro. A Constituicdo Federal, em seu texto original, definiu que a Defensoria é
“instituicdo essencial a fungdo jurisdicional do Estado” e deve ser composta por servidores
publicos concursados responsaveis por prestar orientagdo e defesa juridicas aos
necessitados, ou seja, a toda e qualquer pessoa que comprovar insuficiéncia de recursos
para arcar com os custos da advocacia privada2. Desse modo, cabe a Defensoria oferecer
“assisténcia juridica integral e gratuita” a populacdo carente, nos termos do artigo 59,
inciso LXXIV, da Constituicdo. Da redagao constitucional, depreende-se ainda que a Unido
e todos os estados deveriam construir as suas préprias Defensorias3. Portanto, a ANC
adotou um modelo estatal de assisténcia juridica, no qual o servico é prestado por
advogados concursados, com carreira propria e especializados nas questdes juridicas da
populagao carente (Cunha, 2001; Rocha, 2009).

Por tratar-se de uma instituicdo juridica cujos servicos sdao primordialmente
destinados as pessoas necessitadas, estudos relacionados a ciéncia politica costumam
analisar o papel da Defensoria Publica na promocgdo do acesso a justica, geralmente sob a
Otica de pressupostos normativos referentes a capacidade da instituicdo de promover a
justica social e democratizar o sistema de justica (Sadek, 2005, 2008; Zaffalon, 2010;
Santos, 2011; Haddad, 2011; Madeira, 2012; Marona, 2013; Cunha e Feferbaum, 2014).
Em linhas gerais, esses estudos fazem um balango entre o potencial da Defensoria para
promogao da cidadania e os diferentes aspectos que limitam sua capacidade de agdo. O
enfoque deste artigo é diferente. Parte de uma pesquisa mais ampla que investiga o
processo de institucionalizacdo da Defensoria Publica e compara a criacdo da instituicdo
nos estados, focando um momento historico crucial para compreender a formacdo e a
evolugdo da Defensoria no Brasil: a Constituinte de 1987-1988.

! Este artigo é parte da pesquisa que resultou na minha dissertacdo de mestrado, defendida em 2016.
Agradego aos comentarios de Wagner Pralon Mancuso, Rogério Arantes e Adrian Gurza Lavalle a versoes
anteriores deste artigo. Também sou grato aos comentarios precisos do Glauco Peres da Silva e de dois
pareceristas anonimos da revista.

2 Artigo 134 da Constituicdo Federal.

3 Paragrafo Unico do artigo 134 da Constituicdo, convertido em §1° pela EC 45/2004. A lei complementar em
questdo é a LC 80/1994, que sofreu alteragdes da LC 132/2009.
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O objetivo é entender como a Defensoria, um dentre outros arranjos institucionais
de assisténcia judiciaria entdo existentes, foi inserida na Constituicdo como o modelo
escolhido para uniformizar o servico de acesso a justica as pessoas carentes no Brasil. Para
tanto, este artigo recorreu a uma analise meticulosa das Atas dos Debates da ANC* e das
emendas relacionadas com a Defensoria apresentadas aos anteprojetos e projetos de
Constituicdo®>. Nos documentos de todas as etapas da Constituinte, a expressao
“Defensoria” foi pesquisada, para selecionar os trechos em que esse tema era debatido e,
assim, compreender, a partir da leitura das atas, emendas propostas e anteprojetos, quais
guestdes estavam em disputa naquele momento. Desse modo, a analise textual dos
documentos permite reconstruir esse capitulo importante da histéria da Defensoria Publica,
identificando os atores e interesses em disputa durante a constitucionalizagao de tal
arranjo de assisténcia juridica. Os trechos dos documentos citados aqui constituem
material empirico que registra, de maneira clara, os conflitos envolvidos na inclusdo da
Defensoria no texto constitucional.

Veremos neste artigo que a Defensoria surgiu como uma forma especifica de
assisténcia judiciaria que se estabeleceu como modelo vinculante para todo o pais gracas,
sobretudo, ao esforco de seus integrantes. A atuagdo politica de defensores publicos e de
outros servidores ligados a assisténcia judiciaria, exercida frequentemente por meio de
associacOes representativas da categoria, foi fundamental para constitucionalizar a
Defensoria Publica. Todavia, a pretensdo dos defensores deparou-se com a resisténcia de
outras carreiras juridicas, que se opuseram durante a ANC a previsdo constitucional de
uma instituicdo especifica para a prestacao de assisténcia juridica.

O pressuposto analitico deste artigo assume que regimes de politica publica,
constituidos em arranjos institucionais distintos, geram padrdes diferentes de interagao
entre os grupos de interesse, influenciando ndo apenas as suas estratégias, mas também
0s seus objetivos. A assisténcia juridica é a politica publica destinada a garantir o acesso
das pessoas carentes aos servicos de prestagdo jurisdicional do Estado. A analise dos
debates da ANC empreendida aqui identifica padrdes de conflito em torno da construgao
da Defensoria Publica, demonstrando que a existéncia de regimes diferentes de assisténcia
judiciaria, estabelecidos na época em certos estados, fixaram interesses contrarios ao
projeto de institucionalizagdo da Defensoria.

Entender esses interesses em conflito, bem como que a forga motriz da inclusao
constitucional da Defensoria Publica residiu no ativismo dos proprios defensores,
representa uma contribuigdo importante a literatura sobre a instituicdo, que tende a
ressaltar o seu potencial para a transformacgao social do Brasil por meio da judicializagao

4 Todas as Atas dos Debates da ANC estdo disponiveis no sitio eletrénico do Senado Federal em:
<http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp>.

> Durante a ANC, houve uma série de anteprojetos e projetos sucessivos. Os textos sobre a Defensoria nos
anteprojetos e projetos estdo reproduzidos no anexo deste artigo. As emendas que foram apresentadas na
ANC podem ser consultadas no sitio eletronico da Camara dos Deputados em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-
cidada/o-processo-constituinte>.
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da politica (Zaffalon, 2010; Marona, 2013), mas atualmente costuma constatar que esse
potencial ndo se concretizou. Sadek, por exemplo, argumentou que a Defensoria “tem
potencial para produzir reflexos imediatos na realidade, reduzindo o grau de exclusao
social” que assola o pais (2005, p. 284), ao passo que Cunha e Feferbaum (2014)
avaliaram recentemente algumas limitagdes praticas para que a instituicdo possa exercer
esse papel de agente transformador da realidade. Os debates da ANC revelam que a
Defensoria Publica encontrou grande resisténcia para se instalar no sistema de justica, e
que, em boa medida, a atuagdo dos defensores publicos foi essencial para incluir a
Defensoria na Constituicdo. As dificuldades para a consolidacdo da instituicdo e os
interesses corporativos dos seus membros conduzem, frequentemente, a uma realidade
institucional distinta daquela inicialmente vislumbrada pela literatura.

Para retratar esse capitulo da histdria da Defensoria Publica, este artigo divide-se
em quatro segbes. A primeira, “A dispersdo de arranjos institucionais de assisténcia
judiciaria”, descreve a evolugdo da assisténcia juridica no Brasil, apresentando
sinteticamente os diferentes arranjos para desempenhar essa politica que existiam antes
de 1988. Essa secdo encerra-se com a exposicdo do pressuposto analitico deste artigo,
ancorado na abordagem do institucionalismo histérico, e permite tragar um panorama do
gue estava em jogo quando se discutiu a previsao constitucional da Defensoria. A segunda
segdo, “A origem da Defensoria Publica e o projeto institucional dos defensores”, resume
0 surgimento e a expansao da Defensoria antes da Constituicdo de 1988. Na terceira parte,
“Defensoria Publica e acesso a justica nos debates da Constituinte”, os debates da ANC
sobre a Defensoria sao analisados, revelando os choques corporativos que comecavam a
eclodir no sistema de justica com a determinagdao constitucional de criar a Defensoria
Publica em todo o pais. Conforme apresentamos adiante, o artigo 134 do texto original da
Constituigdo é o resultado desses conflitos. A Ultima segdo, “Resultado constituinte: projeto
de consolidagao da Defensoria permaneceu aberto”, sintetiza os embates e demonstra que
o resultado do processo constituinte postergou a proposta de consolidagdo institucional
dos defensores publicos para além do momento de elaboracdo constitucional. Os debates
da ANC sdao uma fonte importante de informagao para entender o processo de
institucionalizacdo da Defensoria nas décadas seguintes (Moreira, 2016) e expdem o
ativismo politico de atores estatais, ou seja, que grupos profissionais oriundos da maquina
publica participaram da ANC visando fortalecer suas instituicdes e carreiras.

A dispersao de arranjos institucionais de assisténcia judiciaria

Embora a previsdo legal da assisténcia judicidria® no Brasil ndo seja recente, foi
somente com a Constituicdo de 1988 que a existéncia de uma instituicdo publica

6 “Assisténcia judiciaria” e “assisténcia juridica” sdo expressdes muitas vezes utilizadas indistintamente.
Contudo, a segunda tornou-se recorrente a partir da década de 1980, substituindo a primeira, que é
considerada restritiva por transmitir a ideia de que a assisténcia se limita a defesa perante o Judiciario, sem
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especificamente destinada a prestar servicos de defesa e orientagdo juridica as camadas
mais pobres da populacdo se tornou legalmente obrigatdria ao poder publico.

Durante a Republica Oligarquica (1889-1930), a assisténcia judiciaria, entendida
rudimentarmente como a defesa na esfera criminal de pessoas pobres, era atribuida aos
“curadores geraes”, que pertenciam aos quadros do Ministério Publico’. Apds a Revolucdo
de 1930, a Constituicdo de 1934 chegou a definir que a Unido e os estados concederiam
assisténcia judicidria para pessoas necessitadas, determinando inclusive a criacdo de
“orgdos especiais” para esse servico®. Contudo, diante da curta duracdo dessa
Constituicdo, a criacdo de uma instituicdo com essa funcdo ndo se concretizou na época.
As ConstituicGes de 1946 e de 1967-1969 também trataram a assisténcia judiciaria como
uma concessdo do poder publico, a qual deveria ser atendida “na forma da lei” °. Tal lei foi
promulgada em 1950 sob o n°® 1.060 e esta em vigor até os dias de hoje. Atualmente, sua
principal utilidade é definir critérios e procedimentos para que o Judicidrio possa deferir
aos jurisdicionados carentes a isencdo de taxas, custas e honorarios. Quanto ao servico de
defesa juridica das pessoas necessitadas, tal lei ndo previu a existéncia de um érgdo
publico destinado a esse fim (Cunha, 2001, p. 158) e acabou definindo como solugéo a
nomeacdo de advogados particulares, ou até mesmo de estudantes de direito!°, onde ndo
houvesse servico de assisténcia judiciaria organizado e mantido pelo Estado.

Nao obstante, com base nessa legislagdo e seguindo uma tendéncia geral nos
paises ocidentais de expandir o acesso a justica (Cappelletti e Garth, 1988), os estados
brasileiros adotaram suas préprias solugGes para tentar garantir condicGes minimas de
assisténcia judiciaria. Tais solucGes evoluiram em trés direcdes possiveis: instituir um
6rgdo publico especifico para desempenhar a assisténcia juridica, criando em alguns casos
as primeiras Defensorias; atribuir essa funcdo a alguma instituigdo ja existente, em regra
a Procuradoria-Geral do Estado (PGE)!!; ou remunerar com recursos publicos os advogados
particulares que atendiam a demanda da populagdo carente por servicos juridicos. Essas
iniciativas podem ser classificadas de acordo com os modelos apresentados pelo classico
estudo sobre acesso a justica de Cappelletti e Garth (1988). Os autores definem os
modelos de assisténcia judicidria aos pobres com base nos profissionais responsaveis por
essa funcdo, destacando se sdo advogados particulares ou servidores publicos. Assim, o
primeiro modelo que apresentam € o “sistema judicare”, no qual advogados particulares
sdo pagos pelo Estado por prestarem servigos juridicos as pessoas necessitadas. O
segundo, que os autores chamam de “advogados remunerados pelos cofres publicos”
(Cappelletti e Garth, 1988, p. 39), é composto por servidores publicos especializados em

incluir atividades de orientagdo sobre direitos e atuagdo em vias extrajudiciais. Para definicdo dos conceitos,
ver Marcacini (1996).

7 Artigo 175 do Decreto n° 1.030 de novembro de 1890.

8 A assisténcia judiciaria estava prevista no artigo 113, item 32, da Constituicdo de 1934.

9 Artigo 141, §35, da Constituicdo de 1946 e artigo 150, §32, da Constituicdo do Regime Militar.

10 Artigo 59, §20 e §39, e artigo 18 da Lei 1.060/1950.

11 PGE ¢é a instituicdo responsavel por defender os interesses juridicos do proprio Estado.
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direitos relativos as pessoas pobres. Por fim, ha o modelo misto, que oferece a escolha
entre servidores publicos e advogados particulares.

Portanto, até 1988, vigia no Brasil a dispersdo de arranjos de assisténcia judiciaria,
com cada estado adotando formas variadas de um dos trés modelos descritos por
Cappelletti e Garth. A previsdo constitucional da Defensoria Publica buscou concentrar a
politica de acesso a justica para pessoas carentes em um modelo de “advogados servidores
publicos” uniforme para todo o pais. Todavia, em torno de outros arranjos de assisténcia
judiciaria instituidos em muitos estados, certos atores articularam seus interesses com a
intencdo de preservar suas fungbes e, consequentemente, evitar o surgimento da
Defensoria. Em outras palavras, a implementagao desse modelo constitucional de
assisténcia judiciaria a partir de 1988 ndo ocorreu em terreno vazio. Ao contrario, teve que
disputar o espaco ja ocupado por outros atores do sistema de justica, incluindo advogados
particulares, que, em alguns estados, prestavam servicos juridicos aos necessitados e
eram remunerados pelos cofres publicos, e outras categorias de servidores publicos ligados
as carreiras juridicas, sobretudo os procuradores estaduais, que, em certos locais, eram
destinados a atender também a demanda juridica das camadas populares.

Assim, na ANC nao figurava no horizonte dos constituintes somente a Defensoria
Publica como mecanismo de prestacdo da assisténcia judiciaria. Outros atores e outras
formas de realizar essa atividade ja faziam parte da organizagdo do sistema de justica de
varios estados brasileiros. Este artigo demonstra que a inclusdo da Defensoria no texto
constitucional € o resultado do entrechoque entre atores do sistema de justica: defensores
oriundos dos poucos estados que ja possuiam essa carreira juridica antes de 1988
pretendiam constitucionalizar o seu projeto institucional, mas tiveram que enfrentar a
oposicdo de outras carreiras de profissionais do Direito, que exerciam a assisténcia
judiciaria em algum estado.

O argumento deste artigo adere a perspectiva tedrica do institucionalismo
historico, procurando destacar que as instituicdes afetam a formacdo dos grupos de
interesse, suas estratégias e os seus objetivos (Thelen e Steinmo, 1992; Pierson e Skocpol,
2002). Mais especificamente, este artigo adota a ideia de policy effects ou policy feedback,
de acordo com a qual diferentes regimes de politica publica engendram padr&es distintos
de formacado de grupos de interesse, articulados por objetivos e estratégias decorrentes,
em grande medida, da estrutura de politica publica existente (Hacker e Pierson, 2002;
Pierson, 2006). O conceito de policy effects permite observar como a organizagao do
sistema de justica e a existéncia de diferentes regimes institucionalizados de uma politica
publica — a assisténcia judicidria - influenciaram a formacdo de interesses e a estratégia
dos atores com relagdo a uniformizagdo do servigo de acesso a justiga no Brasil, proposta
com base na expansdo da Defensoria Publica. Seguindo esse pressuposto analitico,
veremos que, quando o debate sobre a inclusdo constitucional da Defensoria foi trazido a
tona, outros arranjos de assisténcia juridica funcionavam em estados brasileiros. Em torno
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dessas organizacoes, diversos atores articularam seus interesses e atuaram na ANC para
defendé-los.

A origem da Defensoria Publica e o projeto institucional dos defensores

Entre os diferentes arranjos constituidos nos estados brasileiros, desenvolveu-se
no Rio de Janeiro a Defensoria Publical2. Em dezembro de 1954 foram criados os primeiros
seis cargos de defensores publicos estaduais, encarregados de atender juridicamente as
pessoas necessitadas do estado, que até entdo dependiam da benevoléncia de advogados
dativos que ndo recebiam por esses servigos. Em 1965, ja havia cerca de cinquenta
defensores no Rio de Janeiro. Nessa época, a Assisténcia Judiciaria (AJ), como era
denominada a reparticdo publica composta por defensores fluminenses, estava vinculada
ao Ministério Publico (MP) estadual, que se encontrava sob a chefia da Procuradoria-Geral
de Justica do estado!3. Embora ligada ao MP, a AJ constituia um quadro préprio de
profissionais, diferente do que ocorria no estado da Guanabara, onde a fungao de prestar
servigos juridicos aos pobres era incumbéncia dos membros do MP em inicio de carreira.
No Rio de Janeiro, MP e AJ eram carreiras distintas, e ndo uma sucesséao hierarquica dentro
da mesma carreira.

A formacado inicial da Assisténcia Judiciaria ligada ao MP foi importante para os
defensores fluminenses, pois fortalecia os pleitos da categoria como reivindicagOes
associadas ao Ministério Publico'4. Além disso, o contato com o MP na origem da Defensoria
exerceu uma influéncia importante, pois fez com que o modelo institucional do MP, bem
como a trajetdria de autonomia que essa instituicdo buscava na época, chegasse aos
defensores publicos. O objetivo deles durante as décadas seguintes seria constituir uma
Defensoria institucionalmente forte e autébnoma, a exemplo do que o Ministério Publico
estava se tornando. Durante a Constituinte, como mostramos adiante, esse foi o projeto
institucional apresentado pelos defensores para uniformizar a assisténcia juridica no Brasil.

Em 1970, a transformacdo da Al em 6rgdo especifico do estado, ficando ao lado
do MP sob a chefia da PGE, foi um passo importante para a independéncia institucional
pretendida pelos defensores fluminenses. Na fusdo entre Guanabara e Rio de Janeiro em
197515, essa estrutura foi mantida, em boa medida por conta da pressdo exercida pelos
defensores (Rocha, 2004, p. 34-46). Dai em diante, a Iuta para completar a
institucionalizagdao da AJ se intensificou. Os defensores pediam a autonomia administrativa
e financeira do 6rgdo, para que seus membros pudessem defender as pessoas necessitadas
de forma independente, até mesmo contra o proprio Estado, e buscavam consolidar um

12 para descrigdo detalhada da histéria da Defensoria Publica do Rio de Janeiro, ver Rocha (2004).

13 Nesse periodo o MP era érgdo vinculado ao Executivo. Apenas com a Constituicdo de 1988, depois de um
paulatino processo de fortalecimento desde anos anteriores, a instituicdo se tornou independente, tal como
conhecemos hoje (Arantes, 2002).

4 Na época, a Associacdo do Ministério Publico Fluminense defendia os interesses de promotores e
defensores. Apenas em 1976 os defensores fundaram sua prépria entidade de classe no estado.

15 Artigo 82 da Constituicdo do estado do Rio de Janeiro de 1975.
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modelo organico e disciplinar semelhante ao estabelecido para o Ministério Pablico (Rocha,
2004, p. 50-51).

No ano de 1987, os defensores fluminenses conseguiram outra conquista em
direcdao da autonomia: a instituicdo passou a ser chefiada por um procurador-geral da
Defensoria Publica, escolhido pelo governador a partir de lista triplice apresentada pelos
defensores. Com isso, a Al adquiria autonomia administrativa e passava ao patamar de
Secretaria de Estado, ndo ficando mais subordinada a PGE. Nesse periodo, a instituicdo
passou a ser denominada Defensoria Publica, “para diferencia-la das demais entidades que
se propdem” a assisténcia juridica (Rocha, 2004, p. 82), e consolidou a sua estrutura
administrativa. Assim, a partir de seis cargos indicados pelo governador em 1954, a
Defensoria Publica do Rio de Janeiro tornou-se uma instituicdo administrativamente
autébnoma em 1987, concretizando um processo bem-sucedido de institucionalizagdo ao
longo de 30 anos.

Destaca-se nesse processo a atuagdo politica dos defensores fluminenses,
principalmente por meio da associacdo representativa da categorial®. Pressionar a
Assembleia Legislativa, fazer lobby por propostas de lei que visavam fortalecer a
assisténcia juridica no estado e arrancar compromissos publicos de candidatos ao governo
estadual eram algumas das atividades politicas das associagdes dos defensores publicos
do Rio de Janeiro (Rocha, 2004). Nas palavras do defensor-geral do estado, André de
Castro:

A historia da Defensoria Publica [fluminense] esta intimamente atrelada a de
sua Associacdo. (...) A Associacdo sempre esteve a frente das lutas
empreendidas pela sobrevivéncia e reconhecimento da Defensoria Pulblica,
ndo apenas em nivel estadual, mas também no cenario nacional, a exemplo
da intensa participagdo na Constituinte e na elaboracdo da Lei Organica
Nacional da Defensoria Publica.

Foi através da Associacdo que se perseguiu e alcangou a elevagdo da
Coordenagdo da Defensoria Publica ao status de Secretaria de Estado e,
também, a conquista da autonomia administrativa e financeira (...) (Castro,
2004, p. xiii).

Esse ativismo constante na esfera politica transformou em realidade o projeto dos
defensores fluminenses, que visava consolidar a assisténcia juridica do estado na forma
de uma instituicdo autbnoma. Favorecia esse projeto a auséncia de outros operadores do

16 Em 1976, os defensores fluminenses formaram a sua propria entidade de classe, a Associacdo da
Assisténcia Judiciaria do Estado do Rio de Janeiro (AAJERJ), que, apds uma cisdao em 1982, deu origem a
Associagao dos Defensores Publicos do Estado do Rio de Janeiro (ADPER]J), existente até hoje (Rocha, 2004).
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direito interessados em disputar o atendimento juridico a populacdo carente do Rio de
Janeiro?’.

A experiéncia fluminense de institucionalizacdo da Defensoria Publica influenciou
atores em outros estados. Servidores publicos responsaveis pela assisténcia judicidria em
outros locais comegaram a defender um modelo semelhante ao do Rio de Janeiro, que
estruturava a carreira dentro de uma instituicdo autébnoma e especificamente designada a
assisténcia juridica. Esse modelo, argumentavam, geraria as condi¢cdes necessarias para
desempenhar com independéncia o atendimento juridico pleno aos necessitados. Os
defensores fluminenses também atuaram para expandir o modelo da Defensoria para todo
o pais. No inicio da década de 1980, passaram a sustentar que a assisténcia juridica deveria
ser, em todo o Brasil, incumbéncia de 6rgdos publicos especializados em tal funcdo,
atribuindo a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) apenas a “atuagdo supletiva” quando
necessaria (Moraes e Silva, 1984, p. 94-99). Nesse periodo, a defesa de um modelo publico
nacional de assisténcia judiciaria, que atuasse tanto na esfera criminal quanto na civel,
comecgava a se tornar consistente, e um dos principais obstaculos a esse projeto era
identificado por seus defensores: a advocacia privada. Tinha inicio uma campanha,
encabecada principalmente pelos proprios defensores e assistentes judiciarios de alguns
estados, que visava implantar o projeto da Defensoria Publica no Brasil inteiro. Como
resultado, ainda nos anos 1980 comecgaram a surgir novas instituicbes de assisténcia
judiciaria em certos locais, como em Minas Gerais e no Mato Grosso do Sul'8, adotando
uma estrutura de organizacdo semelhante a do Rio de Janeiro.

O intercambio entre defensores e outros servidores publicos que exerciam a
assisténcia judicidria em varios estados levou, em 1984, a formacao de uma entidade de
classe de ambito nacional, a Federacdao Nacional dos Defensores Publicos (Fenadep),
atualmente denominada Associagdo Nacional dos Defensores Publicos (Anadep). Esse é um
marco importante, pois o projeto nacional de institucionalizagdo da Defensoria ganhou uma
entidade organizada para leva-lo adiante e para defender os interesses dos membros dessa
instituicdo, os quais passavam a se reconhecer como uma categoria Unica espalhada por
todo o pais. Na Constituinte de 1987-1988, a Fenadep desempenhou um papel importante,
conforme apresentamos adiante. Os defensores publicos perceberam que a Constituinte
era uma janela de oportunidade importante para promover o projeto de institucionalizacao
nacional da Defensoria. Membros da Fenadep e de associacdes estaduais de defensores
acompanharam de perto todo o processo constituinte, lutando para incluir a Defensoria no
novo texto constitucional e, assim, fixar no plano normativo federal o modelo publico de

17 Como a assisténcia judiciaria no Rio de Janeiro era incumbéncia dos defensores publicos desde a década
de 1950, outros arranjos para esse servigo ndo foram implementados no estado e, assim, as demais carreiras
de operadores do direito ndo tiveram a oportunidade de desenvolver interesse maior por esse tipo de servigo.
18 Em entrevista, Suely Pletz Neder, a primeira procuradora-geral da Assisténcia Judiciaria no MS, contou
que o contato com defensores fluminenses influenciou a implantagdo da instituicdo de assisténcia juridica
sul-mato-grossense (Neder, entrevista, 2015).
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assisténcia juridica que se consolidava no Rio de Janeiro e comegava a ser implantado em
outros estados.

Na préxima secao mostramos que os defensores foram, em grande medida, bem-
sucedidos nessa empreitada. A Constituicdo determinou a criacdo da Defensoria Publica
em todos os estados e na Unido, mas a previsdo constitucional encontrou forte resisténcia
de outras categorias de operadores do direito. Uniformizar a assisténcia juridica no pais
com o modelo institucional da Defensoria exigia que varios estados abandonassem ou
reduzissem outras formas de execugao desse servico, o que afetava o interesse de atores
influentes do sistema de justica. Esse embate corporativo e institucional esta registrado
nos debates da Constituinte, a seguir reconstituidos.

Defensoria Piblica e acesso a justica nos debates da Constituinte

A ANC culminava o processo de redemocratizacdo do pais apds mais de duas
décadas de regime militar. Para atender aos anseios democraticos da época e nao ter sua
legitimidade questionada, a Constituinte foi organizada em uma estrutura descentralizada
de trabalhos e aberta a participacdo de diversos atores. O resultado foi um texto
constitucional longo e que inclui quase todos os aspectos da vida politica (Elkins, Ginsburg
Melton, 2009, p. 105), contendo algumas “clausulas absurdamente detalhadas” (Elster,
2008, p. 21) e constitucionalizando diversos dispositivos que disciplinam politicas publicas,
em vez de limitarem-se a temas estruturais da organizacdo do Estado e do jogo politico
(Arantes e Couto, 2006, 2012). A assisténcia juridica as pessoas necessitadas é um
exemplo de servico publico que recebeu maior grau de detalhamento no texto
constitucional. Os constituintes, além de estabelecerem que o acesso a justica é um direito
fundamental que deve ser garantido pelo Estado, também definiram que a defesa e a
orientacao juridica de pessoas carentes devem ser realizadas por uma nova instituicdo,
composta por servidores concursados e com certas caracteristicas especificas: a Defensoria
Publica. A previsao constitucional da instituicdo foi uma vitéria dos defensores. Delegagoes
de defensores e assistentes judicidrios acompanharam de perto os trabalhos da ANC e “nao
se afastaram de Brasilia por um s6 instante” (Neder, 2008, p. 223), atuando junto aos
deputados e senadores constituintes para que a Defensoria fosse inserida na nova
Constituicdo, nos termos pretendidos pela categoria. Essa pretensdao dos defensores
encontrou, contudo, forte resisténcia de outros operadores do direito e alguns membros
da Constituinte.

A ANC foi organizada em Comissdes Tematicas dedicadas a discutir matérias
especificas para o novo texto constitucional e a apresentar seus anteprojetos a Comissao
de Sistematizacdo. Cada Comissdo Tematica, por sua vez, era dividida em trés
SubcomissOes que deveriam realizar os primeiros debates e elaborar o anteprojeto sobre
areas de responsabilidade da sua respectiva Comissdao. A Defensoria, por ser uma
instituicdo destinada a compor o sistema de justica, foi introduzida no anteprojeto da
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Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, que integrava a Comissdo de
Organizacao dos Poderes e Sistema de Governo.

Ao longo do processo constituinte, a Defensoria Publica foi um tema bastante
discutido na Subcomissdo e na Comissdo Tematica, e recebeu muitas emendas e destaques
para alteragdo durante as ComissGes de Sistematizacdo e de Redacdo. Desde o inicio dos
trabalhos da ANC, é possivel identificar trés linhas de objecdo relacionadas a inclusdo da
Defensoria no texto constitucional. A primeira traduz disputas corporativas entre
defensores publicos, que queriam institucionalizar a Defensoria como politica nacional de
acesso a justica, e outras profissées juridicas que desempenhavam a assisténcia judiciaria
em alguns estados, tais como procuradores estaduais e advogados. Integrantes dessas
carreiras juridicas se posicionaram contra a constitucionalizagdo da Defensoria, ou
tentaram construir alternativas que permitiriam a coexisténcia da nova instituicdo ao lado
da assisténcia judiciaria desempenhada por advogados e/ou procuradores.

A segunda linha de objecdo a Defensoria estad relacionada a primeira, mas sua
origem ndo é essencialmente motivada por interesses corporativos. Ela expressa a
resisténcia de governos estaduais que utilizavam outras modalidades de prestacdo da
assisténcia judicidria em aceitar a obrigacdo constitucional de criar a Defensoria. Tal
resisténcia em alguns momentos configura uma forma de proteger interesses de carreiras
juridicas expressivas dentro do Estado, mas se destaca por defender, principalmente, a
autonomia do ente federativo na formulagdo da sua propria politica de assisténcia juridica,
de acordo com as circunstancias que lhe sdo peculiares. Na visdo de politicos oriundos de
estados que ja possuiam outro modelo de assisténcia judiciaria instaurado, a criagdo da
Defensoria significava adotar uma estrutura mais cara, com uma nova burocracia juridica,
para desempenhar uma politica publica que ja existia.

Por fim, a terceira linha de objegdo surgiu quando a Defensoria procurou equiparar-
se institucionalmente ao Ministério Publico, cujos membros foram resistentes a ideia de
gue uma nova instituicdo do sistema de justica pudesse usufruir dos mesmos principios
institucionais, prerrogativas, direitos e garantias conquistados pelo MP'°, Nessa frente de
resisténcia, alguns promotores e procuradores de justica eram relutantes em aceitar a
existéncia de outra instituicdo do sistema de justica em igualdade com o Ministério Publico.
Isso poderia significar uma disputa por recursos e/ou fungdes no futuro.

Essas trés objecdes podem ser interpretadas como efeitos institucionais ou policy
effects, na medida em que a organizagdo do sistema de justica e a existéncia de diferentes
regimes institucionalizados de uma politica publica influenciaram a formagdo de interesses
e a estratégia dos atores com relagdo a uniformizacao do servico de acesso a justica no
Brasil. Os constituintes eleitos por estados onde ja havia uma forma incipiente de
Defensoria representaram, em regra, os defensores publicos, que formavam nesses locais
o principal grupo de interesse em torno do tema da assisténcia juridica. Todavia, os

19 para uma analise completa da reformulagéo institucional do MP, ler Kerche (1999) e Arantes (2002).
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constituintes de estados que adotavam outras formas de promover essa politica
representavam, com maior énfase, interesses de atores que buscavam manter ou ampliar
seu espaco de atuagdo, em oposicdo a previsdao de uma Defensoria institucionalmente
forte. Além disso, a centralidade que o Ministério Publico adquiria no sistema de justica
criava outra frente de oposicdo as pretensdes dos defensores.

Desvelar essas trés linhas de objecdo é essencial para entender o texto final da
Constituicdo sobre a Defensoria Publica. Para facilitar a compreensdo, os debates e
disputas serdo reconstituidos nesta secdo seguindo as etapas do processo constituinte,
destacando como as trés oposicbes a previsdo constitucional da Defensoria — a corporativa,
a baseada na autonomia dos estados e a relativa a centralidade institucional no sistema
de justica - estiveram presentes em cada etapa, mostrando quais foram os principais
atores envolvidos e quais as consequéncias desses conflitos para o texto final da
Constituicdo que trata da Defensoria.

Subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico

A Subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico tinha como figura
principal o relator, funcdo exercida por Plinio de Arruda Sampaio (PT-SP). Cabia ao relator
elaborar um anteprojeto, o qual seria submetido a apreciacdo dos demais constituintes
membros da Subcomissdo para apresentarem suas emendas, que poderiam ser aceitas ou
rejeitadas pelo relator. Na sequéncia, o anteprojeto e as emendas seriam votados na
Subcomissdo, cujo texto aprovado seria encaminhado para a Comissao Tematica. Plinio de
Arruda, politico brasileiro conhecido por seu posicionamento a esquerda no espectro
ideoldgico, foi promotor do estado de Sdo Paulo e durante a ANC atuou em prol do
fortalecimento do Ministério Publico, tendo sido um dos principais responsaveis pelo novo
perfil que a instituicdo viria a assumir (Arantes, 2002, p. 21).

Ja na primeira reunido para eleicdo da Subcomissdo, a questdo da Defensoria
Publica foi apresentada pelo deputado Silvio de Andrade Abreu Junior (PMDB-MG)Z2°,
advogado mineiro que, quando foi secretdrio de Justica em Minas Gerais (1983-1986),
apoiou a formacao do 6rgao de Assisténcia Judiciaria desse estado, que era composto por
defensores publicos (Oliveira, 2015). Para ele, uma Defensoria “igualada e nivelada” ao
MP era necessaria para garantir a assisténcia juridica aos pobres, razdo pela qual propunha
inclusive a alteragdo do nome da Subcomissdo para “do Poder Judicidrio, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica” (Brasil, 1987a, 12 Reunido, p. 7). Imediatamente, o
constituinte Michel Temer (PMDB-SP), que era procurador estadual e havia sido

20 A biografia dos constituintes pode ser consultada no sitio da Camara dos Deputados, pelo link:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-
cidada/constituintes/parlamentaresconstituintes/biografia-dos-parlamentares-constituintes>. Acesso em: 6
nov. 2017.
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procurador-geral do estado de Sdo Paulo, manifestou-se de forma contraria, deixando clara
a oposicao corporativa:

(...) apenas me oporia, com a devida vénia, a sugestdo do Constituinte Silvio
Abreu, na medida em que esta Constituicdo deveria também incluir a idéia de
Defensoria Publica. Nos Estados, ha um grande litigio entre Ministério Publico,
Defensores Publicos e Procuradores Publicos. No meu Estado, Sdo Paulo, os
Procuradores Publicos é que exercitam a atividade da assisténcia judiciaria e
dela ndo querem abrir mdo, até porque tomam essa fungdo como de grande
relevancia no Poder Executivo estadual (Brasil, 1987a, 12 Reunido, p. 7).

Nas reunides seguintes, constituintes de estados que ja haviam implantado um
orgao proprio para assisténcia judicidria fizeram uma campanha para que fosse realizada
audiéncia especifica com representantes das associagdes dos defensores publicos, com o
objetivo de apresentar aos constituintes de outros estados, que desconheciam essa
instituicdo, a fungdo e a importancia dela. Comecava a ficar nitida uma tendéncia que se
manteve nas demais Comissdes: constituintes de estados que ja possuiam um drgdo
semelhante a atual Defensoria representaram, em regra, as pretensées dos membros
dessa instituicdo na ANC. Dentro da Subcomissdo, destacaram-se nesse papel o ja citado
Silvio Abreu (PMDB-MG) e seu par Plinio Martins (PMDB-MS). A insisténcia deles levou ao
agendamento de uma audiéncia com a participacdo dos defensores publicos. Na 52 Reunido
Ordinaria, compareceram a Subcomissdao os defensores Suely Pletz Neder (MS), José
Antonio Neves César (MG) e Roberto Vitagliano (RJ), como representantes da Fenadep. O
discurso deles chamou a atengado para a necessidade social de implantar a Defensoria em
todos os estados e na Unido, visando atender as pessoas sem recursos para custear o
acesso a justica, que, segundo apontavam, compunham 80% da populacdo brasileira na
época. A pretensdo era fazer isso pela via constitucional, conforme destacou a entdo
presidente da Fenadep, Suely Neder:

A nossa proposta, portanto, é no sentido de que fique constando do texto
constitucional, em capitulo préprio, a institucionalizacdo da assisténcia
judiciaria como 6rgdo do Estado, obrigacdo do Estado, que é atividade, a nivel
extrajudicial e judicial, na defesa dos direitos dos juridicamente necessitados,
inclusive contra o prdprio Estado. Que sejam assegurados aos membros da
assisténcia judiciaria os direitos, garantias e prerrogativas que sdo
assegurados aos membros dos demais 6rgdos que integram a administracdo
da Justica. E que haja uma organizacdo da assisténcia judiciaria a nivel
nacional, em carreira propria, integrada por cargos providos, inicialmente, em
carater de exclusividade, por concurso publico de provas e titulos (Brasil,
1987a, p. 72).
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A aspiracdo dos defensores era, portanto, criar uma obrigagdo constitucional
determinando aos estados a implantacdo da Defensoria Publica como uma instituicdo que
fosse: estruturada em carreira propria, com ingresso inicial por meio de concurso publico;
organizada nacionalmente, com base em principios institucionais que lhe garantissem
unidade, independéncia e autonomia financeira e administrativa; e cujos membros
tivessem asseguradas as mesmas prerrogativas, direitos e garantias dos integrantes do
MP. Sem esses atributos, os defensores argumentavam que a defesa juridica da populacdo
carente seria apenas ficta, ja que o concurso garantiria o ingresso de pessoas capacitadas
e vocacionadas a atividade, ao passo que a autonomia da instituicdo e a prerrogativa de
seus membros assegurariam a independéncia que a fungdo exige, pois muitas vezes é
preciso defender o direito do pobre contra os ricos ou até mesmo contra o préprio Estado
(Brasil, 1987a, 52 Reunido Ordinaria, p. 62-72)2L. Em sintese, o objetivo era alcancar um
avanco institucional semelhante ao que estava sendo trilhado pelo Ministério Publico. Em
diversas passagens de suas intervengdes na Subcomissdao, os defensores equiparam a
importancia da sua funcdo a dos promotores/procuradores de justica: se a estes cumpre
proteger os direitos indisponiveis da sociedade, aqueles cabe a defesa dos direitos
individuais da populagdo carente, “se bem que sempre do ponto de vista do interesse
social” (Brasil, 1987a, 52 Reunido Ordinaria, p. 63); se o MP se responsabiliza pela
acusacao no processo penal, a Defensoria assume a fungao da defesa. Para equilibrar as
partes dentro do processo e garantir a defesa eficiente dos necessitados, era preciso,
portanto, igualar as instituigdes.

A proximidade do deputado Silvio Abreu com os defensores publicos era patente.
Desde o inicio dos debates, a atuacao do constituinte a favor da Defensoria Publica estava
em perfeita harmonia com as pretensdes dos defensores e, ao longo de toda a ANC, ele
defendeu as reivindicagdes da categoria?2. Outros deputados e senadores levantavam,
contudo, ressalvas quanto as pretensdes dos defensores publicos. Michel Temer
apresentou um argumento contrario a constitucionalizagdo da Defensoria, que misturava
oposicao corporativa e defesa da autonomia dos estados membros. Apds afirmar que o
valor fundamental em debate é a assisténcia judicidria, e ndo a instituicdo em si que a
desempenha, o ex-procurador-geral de Sdo Paulo indagou:

Por que s6 a Defensoria Publica? Ndo seria o caso de dizermos que a
assisténcia judiciaria, valor fundamental, valor altamente prezavel pelos
povos, devera ser prestada, preferencialmente, [pela Defensoria] nos

21 A |uta por autonomia institucional era uma pauta antiga dos defensores fluminenses (Rocha, 2004).

22 Além do Silvio Abreu, outros constituintes demonstravam ter proximidade com defensores e suas
associagdes, como Plinio Martins (PMDB/MS), Vivaldo Barbosa (PDT/RJ) e Mario Bouchardt (PMDB/MG).
Vivaldo Barbosa afirmou na justificativa da emenda n°® 3C0282-2 que conhecia de perto a Defensoria Publica.
Mério Bouchardet destacou na justificativa da emenda n°® 3C0546-5 que “o texto foi aprovado pelas
delegacgGes das entidades representativas dos defensores publicos”.
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Estados? Note-se que utilizo a expressao ‘preferencialmente pelas defensorias
publicas’, podendo, entretanto, ser atribuida a outros 6érgdos da
administragdo, porque creio, Sr.2 expositora [Suely Neder], que esta seria
uma homenagem ao principio federativo, ao principio da autonomia dos
Estados. O Estado se organiza e presta a sua administragao de acordo com as
suas possibilidades. Entdo, é muito provavel que em um Estado a Defensoria
Publica seja criada, mas em outro - e aqui trago o exemplo de Sdo Paulo e
outros Estados - a Procuradoria do Estado presta esta assisténcia também
com muita eficiéncia, em que os advogados dativos de alguma maneira
prestam um desempenho muito acentuado e proficuo em relagdo a assisténcia
judiciaria, porque - repito - volto a dizer, este é o valor de que o Constituinte
esta efetivamente homenageando (Brasil, 1987a, 52 Reunido Ordinaria, p. 74-
5).

O relator Plinio de Arruda Sampaio, por sua vez, também ndo acatou as
reivindicacbes dos defensores tdo facilmente. Em um primeiro momento, questionou a
conveniéncia e a necessidade de incluir a Defensoria na Constituicdo, alegando que ndo
seria um assunto tipicamente constitucional:

Entdo, a Constituicdo estabelece aquelas garantias que sao fundamentais para
o exercicio da democracia. Mas, por exemplo, ndo ha na Constituicdo um
capitulo que disponha sobre o médico sanitarista, sobre o engenheiro de obras
dos ministérios; sobre os gebdlogos, que sdo, também, profissGes
extremamente importantes.

O que se garante na Constituicdo aquelas profissGes que sdo muito sujeitas a
pressdo, muito sujeitas as injungdes, muito sujeitas a fatores externos que
obstaculizam o seu pleno exercicio (Brasil, 1987a, 52 Reunido Ordinaria, p.
71).

O relator também indagou a relevancia de uniformizar a assisténcia juridica, ja que
em alguns estados a atribuicdo estava a cargo dos procuradores estaduais, de reparticdes
especificas ou de advogados dativos nomeados para defender os necessitados. Contudo,
ao longo dos trabalhos da Subcomissdo, seu posicionamento muda parcialmente “depois
de muita conversa com Silvio Abreu e Plinio Martins, os mais arduos defensores da
Defensoria Publica nesta Subcomissdo”, segundo suas préprias palavras (Brasil, 1987a, 92
Reunido Extraordinaria, p. 237)23. Plinio incluiu em seu anteprojeto um dispositivo que
atendia parte das pretensdes da Fenadep?*, mas ndo equiparou a Defensoria ao MP. Para

23 Nas atas dos debates constituintes ndo esta claro por que Plinio de Arruda mudou seu posicionamento.
Aparentemente, a atuagdo de alguns constituintes e dos proéprios defensores foi o fator determinante, pois
conseguiram o apoio da maioria dos membros da Subcomissdo, conforme mostramos a seguir.

24 A proposta do relator organizava a Defensoria em carreira com ingresso por concurso publico, garantia a
inamovibilidade, com a ressalva de que ndo era absoluta como a do promotor e a do juiz, e a independéncia
funcional aos seus membros.
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ele, embora ja estivesse presente em alguns estados, a instituicdo era ainda uma novidade
e, como tal, ndo deveria “ter uma estratificagdo constitucional demasiadamente ampla,
dificil depois de ser modificada na pratica do exercicio de suas fungdes” (Brasil, 1987a, 92
Reunido Extraordinaria, p. 196). Entretanto, o principal ponto da argumentacao do relator
revela a oposicdo institucional a criagdo de uma instituicdo equiparada ao Ministério
Publico:

Estamos aqui fazendo uma nova Nagdao, na medida em que a estamos
reconstruindo. E preciso, entdo, que se contenha o impeto, com certa
ponderagdo, com certo equilibrio. Estamos criando uma instituicdo que é uma
novidade, constituindo enorme transformagdo no nosso arcabougo
constitucional, o Ministério Publico. Foi um passo que dei ndo sem muita
meditagdo. Criamos um organismo que, a rigor, nao depende de poder algum,
que quebra uma multissecular forma de organizacdo do Estado. E uma
evolugdo que tem sua base teodrica, que foi discutida e numa série de
congressos, de aportes juridicos e de publicagdes.

Ora, se criarmos outra igual estaremos exagerando. E importante instituirmos
a carreira do defensor publico, mas ndo podemos esquecer que ha uma
hierarquia de fungées. Por mais legitimo que seja o interesse de um individuo
pobre que litiga com outro, ele ndo tem, na sociedade, a mesma importancia
gue uma ofensa a uma lei criminal, um conflito entre poderes, uma violagdo
de direitos individuais, uma violagao de direitos difusos, que estamos dando
a instituicbes constitucionalmente ultraprotegidas, para que possam exercer
com independéncia a fungdo contra o poder, contra a prepoténcia.

N&o vejo que o advogado dos mais necessitados tenha esta categoria. E
importante que o servico seja resguardado. Nao veria nenhum inconveniente
em que os Estados, de acordo com seus orgamentos e suas colocacoes,
pagassem ao defensor publico o mesmo salario que recebe o promotor. Mas
estabelecer isto como obrigacdo constitucional, e com esta abrangéncia, tenho
a impressdao de que é avangar um pouco a teoria e a experiéncia. (Brasil,
1987a, 92 Reunido Extraordinaria, p. 239. Grifos deste artigo).

Apesar da oposicdo do relator, a Subcomissdo aprovou?> a emenda n° 4 de autoria
do constituinte Silvio Abreu, que reconheceu a Defensoria 0os mesmos principios
institucionais do MP e estendeu aos defensores as garantias, prerrogativas e direitos dos
promotores. Os defensores publicos viam, assim, todas as suas pretensdes serem

atendidas no anteprojeto da Subcomissdo. Essa conquista proviséria dos defensores

25 Mesmo Michel Temer, até entdo contrario a constitucionalizacdo da Defensoria, votou pela aprovacdo da
emenda n° 4. Interessante notar que, na etapa seguinte, ele passou a defender a paridade de vencimentos
entre membros das PGE e do MP, e usou como argumento o fato de ter sido aprovada a paridade entre os
vencimentos dos magistrados, promotores e defensores. Paralelamente, ele propés a Comissdao Tematica
uma emenda que enfraquecia a Defensoria Publica.
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contou com a participacdo decisiva dos constituintes eleitos por estados que na época ja
possuiam a Defensoria Publica instituida2® e enfrentou objecdo mais forte por parte dos
constituintes eleitos em estados onde havia outra forma de assisténcia judiciaria.

Observa-se, assim, que nesse debate a filiacdo partidaria teve menos importéncia
do que o estado de origem do constituinte. Além disso, ja é possivel identificar nessa etapa
as trés linhas de objecdo a previsdo constitucional de uma Defensoria institucionalmente
forte. Michel Temer misturou defesa corporativa com argumento da autonomia dos estados
contra a uniformizacdo da assisténcia juridica, enquanto Plinio de Arruda expressou a
oposicao institucional a criacdo de uma nova instituicdo equiparada ao MP. A Tabela 1
sintetiza os temas reivindicados pelos defensores ou por seus representantes na
Subcomissdo e aqueles que foram aprovados nessa fase da ANC?’.

Tabela 1
A Defensoria Publica na subcomissao
T Reivindicacao dos Aprovado na
emas .
defensores nessa fase | subcomissao
Carreira propria com ingresso v y
inicial por concurso publico
Principios institucionais do MP28 v v
Direitos, garantias e prerrogativas v v
dos membros do MP
VedagGes profissionais previstas v

aos membros do MP%°
Fonte: Anais da Assembleia Constituinte.

26 O bloco que apoiou as pretensées dos defensores na Subcomissédo contou com a participacdo dos seguintes
constituintes: Silvio Abreu (PMDB-MG), Plinio Martins (PMDB-MS), Adolfo Oliveira (PL-RJ), Ronaro Corréa
(PFL-MG), Mario Bouchardet (PMDB-MG) e Vivaldo Barbosa (PDT-RJ). Todos vinham de estados que ja tinham
um 6rgdo de assisténcia judiciaria especifico, a Defensoria da época.

27 Na Tabela 1, o sinal de visto indica que a medida foi reivindicada pelos defensores e/ou aprovada pela
Subcomissdo. A célula vazia significa que, embora a questdo tenha sido aprovada, ndo foi possivel observar
manifestacdo dos defensores e seus representantes sobre esse tema. O intuito da Tabela 1 e das seguintes
€ apenas registrar quais temas foram inseridos e/ou removidos do dispositivo sobre a Defensoria conforme
0 processo constituinte avangou.

28 Os principios institucionais eram unidade, indivisibilidade, independéncia funcional e autonomia
administrativa.

29 Apds a aprovagdo da emenda n° 4, a Subcomisséo ainda decidiu, por iniciativa do constituinte Jairo
Carneiro (PFL-BA), impor aos defensores as mesmas vedagles profissionais aplicadas aos membros do MP e
reconhecer os mesmos vencimentos. Entretanto, no texto final do anteprojeto da Subcomissao, foi incluida
apenas referéncia as vedagles, sem tratar dos vencimentos.
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Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo

Na etapa seguinte da ANC, os defensores perderam parte das conquistas obtidas
na Subcomissdo. A Comissdo Tematica foi basicamente composta de duas fases.
Inicialmente, seus membros apresentaram emendas aos anteprojetos elaborados pelas
SubcomissOes, as quais eram aceitas ou rejeitadas pelo relator incumbido de apresentar
um anteprojeto substitutivo. Na segunda fase, eram feitas emendas ao texto do relator,
que agora emitia parecer contrario ou favoravel a elas para, na sequéncia, serem
submetidas a votacdo. Novamente a funcdo do relator era central, e foi desempenhada na
Comissdo pelo deputado Egidio Ferreira Lima (PMDB-PE).

Entre as emendas apresentadas ao anteprojeto da Subcomissdo, destaca-se a
oposigao corporativa a constitucionalizagcdo da Defensoria Publica. Das dez emendas sobre
o tema, cinco eram contrarias a Defensoria por considerarem que outras carreiras juridicas
poderiam realizar a mesma fungdo. Nelton Friedrich (PMDB-PR), por exemplo, apresentou
duas emendas que visavam diminuir a importancia da Defensoria Publica. Na emenda n©°
301149-6, ele propunha reduzir o texto constitucional sobre a Defensoria, deixando apenas
a previsao de que a sua fungdao era defender os juridicamente necessitados. A outra
emenda de sua autoria queria incluir um novo artigo que garantisse as pessoas carentes a
livre escolha do assistente juridico, que deveria ser remunerado pelo Estado quando ndo
integrasse o servigo publico3°. A justificativa dessas duas emendas revela o interesse de
outro ator, a OAB, pois o constituinte afirmou que “[é] importante acrescentar que esta
Proposta de Emenda é recomendada pela Ordem dos Advogados do Brasil” (Brasil, 1987b,
p. 321). Michel Temer mais uma vez atuou como representante dos procuradores de Sao
Paulo e solicitou a inclusdo de um novo dispositivo sobre assisténcia juridica, permitindo
que os estados e o Distrito Federal atribuissem esse servico a suas respectivas
Procuradorias3!. Em sua argumentagdo, Temer dizia:

Ndo ha duvida de que é dever inarredavel do Estado possibilitar aos
necessitados o acesso gratuito e eficiente a Justica.

Se esse servico deve ser cometido a um drgdo especifico, como, por exemplo,
uma Defensoria Publica, ou as Procuradorias de Estado é matéria que pertine
ao particular interesse do Estado membro que, dentro de suas peculiaridades,
deve equacionar e definir a questdo.

A experiéncia de muitos Estados (como por exemplo S3o Paulo, Alagoas, Rio
Grande do Sul, etc.) tem demonstrado a perfeita harmonia no desempenho
pelas Procuradorias Gerais das fungGes tipicas de advogado do Estado e do
cidaddo pobre (Brasil, 1987b, p. 383).

30 Emenda n° 301150-0.
31 Emenda n° 301428-2.
32 Nessa fase, Além de Nelton Friedrich e Michel Temer, Benedito Monteiro (PMDB-PA), que foi promotor de
justica no Pard, propds que o MP exercesse a defesa dos necessitados (emenda n° 300782-1), ao passo que

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



664

A CONSTITUCIONALIZAGAO DA DEFENSORIA PUBLICA: DISPUTAS POR ESPAGO NO SISTEMA DE JUSTICA

Do lado dos que advogavam a favor da Defensoria, a principal emenda foi
apresentada pelo deputado Fabio Raunheitti (PTB-RJ)33. O texto proposto era mais
modesto do que a previsdo do anteprojeto da Subcomissdo, pois ndo estabelecia os
mesmos principios institucionais e garantias do Ministério Publico. Procurava incluir,
contudo, a figura de um procurador-geral como chefe da Defensoria Federal e conceder
expressamente a vitaliciedade (que ja fazia parte das prerrogativas conquistadas na
Subcomissdo) aos defensores. Nas justificativas, o deputado expressa sua ligagdo com os
membros da instituicdo: “[e]ste projeto foi elaborado por um grupo de Defensores Publicos
do Estado do Rio de Janeiro” (Brasil, 1987b, p. 25)3*. Essa proposta dos defensores do Rio
de Janeiro foi a Unica emenda sobre a Defensoria Publica parcialmente aprovada pelo
relator Egidio Ferreira Lima, que acatou apenas a supressdo que a emenda trazia em
relacdo ao anteprojeto da Subcomissédo, retirando do texto os principios institucionais. Por
sua propria iniciativa, ele ainda retirou a previsdo de concurso publico para ingresso na
carreira, alterou o caput do dispositivo para uma redacdo mais sintética e deixou de
determinar que lei complementar federal estabeleceria normas gerais para a Defensoria
dos estados. Em um Unico golpe, o anteprojeto do relator suprimiu boa parte das
reivindicacdoes que os defensores consideravam necessarias para a consolidacdo de uma
instituicdo forte o suficiente para defender os pobres com eficiéncia. Apds essa alteragao,
Silvio Abreu buscou, sem éxito, alterar o anteprojeto do relator para conferir novamente a
Defensoria Publica os mesmos principios institucionais do Ministério Publico35. Ele
conseguiu apenas reintroduzir a previsdo de que lei complementar federal iria estabelecer
normas gerais para a organizacdo da Defensoria nos estados3®, uma conquista importante
porque vinculava a prestacdo da assisténcia juridica nos estados ao modelo institucional
definido para a Defensoria Publica no plano federal.

No entanto, as emendas ao anteprojeto do relator eram em sua maioria contrarias
a pretensdo dos defensores publicos. Dentre as 19 emendas sobre a Defensoria, 7, a
maioria formulada por constituintes paulistas3’, pretendiam conferir também as
Procuradorias estaduais a possibilidade de prestar assisténcia juridica. As justificativas
afirmavam que muitos estados ja contavam com os servigos de sua PGE para garantir a

Jutahy Magalhdes Junior (PMDB-BA) sugeria que, enquanto ndo houvesse Defensoria, suas fungdes fossem
assumidas por advogados dativos (emenda n° 300892-4).

33 Emenda n° 300103-2.

34 O fato de os defensores terem apresentado uma emenda que reduzia as conquistas obtidas na
Subcomissdo sugere uma acdo estratégica. Quando perceberam que ndo conseguiriam aprovar todas as
reivindicacOes da categoria, foi preciso restringir a demanda aquilo que consideravam mais importante e
negociar o que era viavel, conforme relatou Suely Pletz Neder (entrevista, 2015).

35 Emenda n°® 3S0985-1.

36 Emenda n°® 3S0988-5. Carlos Sant’Anna (PMDB-BA) prop0s outra emenda (n°® 3S0715-7) aprovada em
favor da Defensoria. Com ela, defensores passariam a ter os mesmos vencimentos dos membros do MP.

37 Apresentaram emendas procurando atribuir a assisténcia juridica também as PGEs os constituintes Anténio
Salim Curiati (PDS-SP), José Carlos Grecco (PMDB-SP), Mauricio Nasse (PMDB-PR), Hélio Manhdes (PMDB-
ES), Nion Albernaz (PMDB-GO) e Michel Temer (PMDB-SP). Nos estados desses constituintes, a assisténcia
judiciaria era exercida pela Procuradoria. Interessante notar que SP s6 criou a Defensoria em 2006, GO, em
2012 e PR, em 2013 (Moreira, 2016).
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assisténcia juridica e que, até que a Defensoria fosse implantada de fato nesses locais, era
imprescindivel que os procuradores continuassem exercendo tal fungdo. Nenhuma dessas
emendas foi aprovada3s,

Na Comissdo Tematica o interesse corporativo e o argumento da autonomia dos
estados3® foram os dois principais eixos de objecdo a previsdo constitucional da Defensoria
Publica nos termos almejados pelos seus membros. Embora ndo se verifique a oposicdo
institucional de membros do MP nessa etapa, a supressdo dos principios institucionais foi
a maior derrota sofrida pelos defensores até entdo. A Tabela 2 resume os temas que os
defensores, ou os constituintes que os representavam, tentaram manter no texto do
anteprojeto e aqueles que foram suprimidos pela comissdo. Na Tabela 2, o sinal “Vv”
significa que o tema foi reivindicado pela categoria e/ou mantido no texto aprovado, ao
passo que o “X” indica que a comissao suprimiu o item do anteprojeto:

Tabela 2
A Defensoria Publica na Comissido Tematica

Reivindicado nessa Aprovado na

Temas . =
fase comissao

Carreira propria com ingresso
inicial por concurso publico
Principios institucionais do MP v
Direitos, garantias e prerrogativas
do MP

Equiparagao de vencimentos com
Judicidrio e MP

Vedacgoes profissionais previstas
para os membros do MP

Lei complementar para organizar v
DPEs

Procurador-Geral da Defensoria v
Publica
Fonte: Anais da Assembleia Constituinte.

X

LR

x

Comissdo de Sistematizacdo, Plenario e Comissdo de Redacéo

Seguindo o processo constituinte, na Comissao de Sistematizagao o projeto passou
por tramitacdo semelhante a adotada nas fases anteriores: inicialmente foram
apresentadas emendas, incluidas ou ndo no substitutivo do relator, o qual seria submetido
a outra rodada de emendas para elaboracao de um segundo substitutivo, sujeito a novas

38 Michel Temer se destacou novamente como representante dos procuradores. Ao mesmo tempo em que
procurou assegurar aos procuradores a assisténcia judiciaria, defendeu a equiparagdo dos vencimentos dessa
categoria com as demais carreiras juridicas, utilizando como argumento o fato de a equiparagédo salarial ter
sido concedida aos defensores (emenda n® 350976-1).

39 Além de Michel Temer, que defendeu a autonomia dos estados para definir o modo como iriam prestar
assisténcia judiciaria, o deputado José Lourengo (PFL-BA) pretendia criar a Defensoria apenas na Unido
(emenda n° 350007-1), sem vincular os estados.
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propostas de alteracdo. A relatoria na Comissdao de Sistematizacdo foi exercida pelo
deputado Bernardo Cabral (PMDB-AM).

Nas primeiras rodadas de emendas, chama atencao a quantidade de propostas que
pretendiam suprimir o paragrafo que assegurava aos defensores as garantias, direitos,
prerrogativas e vedacdes atribuidas pela Constituicdo aos membros do MP4%, Qutras duas
emendas tinham um perfil corporativo*!, enquanto a proposta de Gerson Peres (PDS-PA)
suprimia a Defensoria do texto constitucional*? e Oswaldo Lima Filho (PMDB-PE) pretendia
organizar a instituicdo nos estados exclusivamente por lei estadual, visando afirmar a
autonomia das unidades federativas?*3.

Do lado dos representantes dos defensores publicos, atuaram nesse momento:
Fladvio Raunheitti (PTB-R]), que defendia uma proposta elaborada por defensores
fluminenses para incluir concurso publico, vitaliciedade e a figura do Defensor Publico-
Geral como chefe da instituicdo oriundo da propria carreira; Wilson Martins (PMDB-MS),
propondo incluir novamente os principios institucionais do MP e mudar a redagdo para
prever que aos defensores seria assegurado o mesmo regime juridico dos membros da
promotoria; e Nelson Carneiro (PMDB-RJ), cuja emenda defendia concurso publico para
ingresso na carreira e a criagdo da figura do Defensor-Geral*4.

A pressdo para eliminar o artigo que equiparava os defensores aos membros do
MP parece ter surtido efeito, tendo em vista que, no primeiro projeto substitutivo
apresentado pelo relator, o paragrafo que continha tal previsdo foi suprimido. Por essa
razao, na etapa seguinte foram apresentadas 31 emendas solicitando que fosse aplicado o
mesmo regime juridico do Ministério Publico aos defensores*>. Os representantes dos
defensores publicos também propunham outras demandas da categoria, como os principios
institucionais, o concurso publico para ingresso na carreira e a criagao da figura do

40 Apresentaram emendas para vedar a equiparacdo de defensores e promotores: Moema S&o Thiago (PDT/-
CE), Edison Lobéo (PFL-MA), Anna Maria Rattes (PMDB-RJ), Caio Pompeu (PMDB-SP), Ant6nio Carlos Mendes
Thame (PFL-SP), Theodoro Mendes (PMDB-SP), Lucio Alcantara (PFL-CE), Firmo de Castro (PMDB-CE),
Arnaldo Rosa Prato (PMDB-MG), Paulo Roberto Cunha (PDC-GO), Chico Humberto (PDT-MG), Roberto
Balestra (PDC-GO) e José Richa (PMDB-PR).

41 A emenda n® 1P09299-0 apresentada por Jutahy Magalhdes (PMDB-BA) autorizava o exercicio da
assisténcia juridica por advogados dativos enquanto ndo houvesse Defensoria em todas as comarcas, e a
emenda n® 1P11991-0, de José Ignacio Ferreira (PMDB-ES), estabelecia a prestagdo da assisténcia juridica,
onde ndo houvesse Defensoria, aos procuradores estaduais.

42 Emenda n° 1P18934-9.

43 Emenda n° 1P14605-4.

44 As emendas citadas nesse paragrafo sdo, respectivamente: n® 1P00483-7, n® 1P05673-0 e n°® 1P19192-
1.

4> Apresentaram proposta de equiparagao do regime juridico: Feres Nader (PDT-RJ), José Elias (PTB-MS),
Siqueira Campos (PDC-GO), Nelson Carneiro (PMDB-RJ), Jamil Haddad (PSB-RJ), Sotero Cunha (PDC-RJ),
Mércio Braga (PMDB-RJ), Plinio Martins (PMDB-MS), Cunha Bueno (PDS-SP), Osmar Leitdao (PFL-RJ), José
Carlos Coutinho (PL-RJ), Furtado Leite (PFL-CE), Joaci Gés (PMDB-BA), Lélio Souza (PMDB-RS), Adroaldo
Streck (PDT-RS), Ivo Cersésimo (PMDB-MS), Victor Faccioni (PDS/RS), Silvio Abreu (PMDB-MG), Egidio
Ferreira Lima (PMDB-PE), Edmilson Valentim (PCdoB-RJ), Anna Maria Rattes (PMDB-RJ), Mario Lima (PMDB-
BA), Carlos Chiarelli (PFL-RJ), Saulo Queir6z (PFL-RJ), José Dutra (PMDB-AM), Vivaldo Barbosa (PDT-RJ),
Adolfo Oliveira (PL-RJ) e Fernando Henrique Cardoso (PMDB-SP).
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Defensor Publico-Geral*¢. No parecer das emendas, nota-se que o relator era favoravel a
adogdo do regime juridico do Ministério Publico, mas contrario a concessao dos principios
institucionais do MP a Defensoria, o que se confirmou no segundo projeto substitutivo, que
incluiu apenas a previsao que assegurava aos defensores, quando em dedicagdo exclusiva,
0 mesmo regime juridico do MP. A Tabela 3 apresenta os temas discutidos na Comissao de
Sistematizacdo, novamente marcando com “V” as questbes demandadas pelos
representantes dos defensores publicos e/ou aprovadas pela Comissdo, e com “X” os
topicos que foram retirados do anteprojeto nessa etapa do processo constituinte. Os
espacos vazios indicam que o tema nao foi reivindicado ou ndo foi incluido e/ou alterado
pela Comissao.

Tabela 3
A Defensoria Publica na Comissao de Sistematizacao
Temas Reivindicado Aprov_adg na
nessa fase comissao

Carreira propria com ingresso inicial v v
por concurso publico
Principios institucionais do MP* v
Direitos, garantias e prerrogativas Somente a X
dos membros do MP vitaliciedade
Equiparagdo de vencimentos com X
Judiciario e MP
VedagOes profissionais previstas para X
0s membros do MP
Lei complementar para organizar v v
DPEs
Prever o Defensor PUblico-Geral*® v X

. s Somente em caso de
Regime juridico do MP 4 dedicagao exclusiva

Fonte: Anais da Assembleia Constituinte.

Com o projeto ja em discussdo no Plenario da ANC, o deputado Gerson Peres (PDS-
PA) investiu contra a Defensoria*®, com o objetivo de suprimi-la do texto constitucional,
pelos motivos que ele ja havia exposto na Comissdo de Sistematizacdo:

(...) julgar que ela [Defensoria Publica] é mais um conjunto burocratico a ser
incrustado no sistema de governo, por achar que é mais um processo muito
oneroso para o Pais, e por achar que é mais um conjunto que vai se articular
dentro das procuradorias em busca de vinculagdes salariais. (...). Eu

46 A previsdo de chefe administrativo oriundo da carreira e eleito por seus pares, algo que havia sido
implantado na Defensoria fluminense em 1987, era percebida como importante para afirmar a autonomia da
instituigdo.

47 Os principios institucionais do MP ja haviam sido excluidos na Comissdo Tematica.

48 Durante a ANC, propostas que visavam criar o chefe da Defensoria Publica ora chamavam essa figura de
“Procurador-Geral da Defensoria Publica”, ora se referiam a ela como “Defensor Publico-Geral”.

49 Emenda n° 2P01627-8.
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perguntaria a V. Ex.2@ [Nelson Carneiro - PMDB-RJ], ndo seria mais simples
criar a Defensoria Publica dentro da Procuradoria-Geral do Pais e integrar
esses defensores no quadro dessa Procuradoria, sem que se estabelega um
orgdo auténomo que venha criar mais problemas para a ja tdo burocratica e
tdo dificil administragdo deste Pais? (Brasil, 1988a, 262 Reunido
Extraordinaria da Comissdo de Sistematizagdo, p. 608).

Ao argumento do constituinte paraense se aliou o deputado José Fogaga (PMDB-
RS), alegando que a assisténcia juridica ndo dependia da previsdo constitucional da
Defensoria, pois os estados poderiam adotar o modelo do Rio Grande do Sul, onde havia
um departamento administrativo ligado a Procuradoria responsavel por essa fungdo, ou
criar “servico de assisténcia gratuita, em que advogados remunerados pelo Estado
cumprem o mesmo papel do Defensor Publico” (Brasil, 1988a, 262 Reunido Extraordinaria,
609). O modelo dos advogados particulares e a atuacdao da PGE foram levantados
novamente como formas alternativas a criacdo da Defensoria. Nesse momento, Nelson
Carneiro (PMDB-RJ) defendeu a manutencdo da Defensoria Publica no texto constitucional,
apontando que a grande vantagem dela seria garantir estabilidade e independéncia para
que o profissional do direito pudesse atuar efetivamente a favor do jurisdicionado
necessitado°.

Outra proposta contraria a Defensoria partiu do deputado José Costa (PMDB-AL),
que prop0Os suprimir do projeto a previsdo de que seria assegurado aos integrantes da
Defensoria, quando em dedicagdo exclusiva, o regime juridico do Ministério PUblico>!. Sua
justificava alegava que o defensor publico atua em nome da parte (pessoa necessitada),
enquanto o MP atua em nome dos interesses da sociedade, e, sendo assim, ndo faria
sentido atribuir a um advogado o mesmo regime juridico do representante da sociedade,
tampouco diferenciar o defensor publico dos demais advogados®2. Sua proposta recebeu
parecer favoravel do relator Bernardo Cabral (PMDB-AM), para quem “as razdes aduzidas
eram convincentes” >3,

Nesse momento, Silvio Abreu agiu mais uma vez em defesa da Defensoria Publica,
apresentando emenda que visava fortalecer a instituicdo®*. Em primeiro lugar, propunha a
alteracdo do caput do dispositivo que iria prever a Defensoria, para destacar que se tratava

50 Esse era um dos principais argumentos utilizado ha tempos pelos defensores, sobretudo os fluminenses,
para defender a autonomia da instituicdo. Segundo a emenda n® 1P19192-1, apresentada por Nelson
Carneiro, para que a Defensoria fosse efetiva seria preciso incluir na Constituicdo a previsdo de concurso
publico para ingresso na carreira, instituir a figura do procurador-geral da Defensoria Publica como chefe da
instituicdo e equiparar seus membros aos integrantes do MP.

51 Emenda n° 2P00126-2.

52 Nessa emenda, José Costa também argumentava que a expressdo "o mesmo regime juridico” ndo poderia
significar igualdade de vencimentos, pois o projeto de Constituicdo proibia a equiparagdo de qualquer
natureza, para o efeito de remuneragao de pessoal do servigo publico (Brasil, 1988b, p. 51-52). Trata-se da
previsdo do atual inciso XIII do artigo 37 da Constituigado.

53 O parecer sobre emendas pode ser consultado pelo /ink:
<http://www.senado.gov.br/legislacao/BasesHist/>. Acesso em: 6 nov. 2017.

>4 Emenda n° 2P01066-1.
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de uma instituicdo “permanente e essencial a fungdo jurisdicional do Estado”, bem como
gue o acesso a justica era um direito fundamental na nova Constituicdo. Essa proposta
também incluia a figura do procurador-geral da Defensoria Publica, nomeado pelo
presidente da Republica para chefiar a instituicdo, e assegurava expressamente aos
defensores “os mesmos direitos, garantias e prerrogativas dos membros do Ministério
Publico”, aplicando-se ainda as mesmas vedacoes.

Nessa disputa entre a proposta de José Costa para excluir a previsdo que conferia
0 mesmo regime juridico do Ministério Publico aos defensores, de um lado, e a emenda de
Silvio Abreu para deixar evidente a equiparacdo entre defensores publicos e os membros
do MP, de outro, atingiu-se um meio termo. Com o apoio do relator Bernardo Cabral, a
expressdo “mesmo regime juridico” foi suprimida do projeto, mas, atendendo em parte as
reivindicacdes dos defensores, o texto sofreu as seguintes alteragdes: o caput do
dispositivo da Defensoria passou a prever expressamente que se tratava de uma instituicao
“essencial a funcdo jurisdicional do Estado”>> e que 0 acesso a justiga estava previsto entre
os direitos fundamentais; incluiu o concurso publico para o ingresso na carreira; e
assegurou aos defensores apenas uma garantia atribuida aos membros do MP, a
inamovibilidade, impedindo-os, ainda, de exercer a “advocacia fora das atribuigdes
institucionais”. Os principios institucionais e a equiparagdo aos membros do Ministério
Publico estavam definitivamente excluidos do texto da Constituicdo que seria promulgado
no dia 5 de outubro de 1988. Consolidavam-se, nesse momento, as conquistas parciais
dos defensores na ANC, pois o artigo destinado a Defensoria ndo sofreria mudancas na
sequéncia do processo constituinte. A Tabela 4 expde os temas reivindicados pelos
representantes dos defensores publicos na etapa do Plenario, bem como as questoes
aprovadas ou rejeitadas no anteprojeto dessa fase:

55 A proposta de Silvio Abreu dizia que a Defensoria é instituicdo “permanente e essencial”. A palavra
“permanente” ndo foi incluida no texto original da Constituicdo, s6 sendo inserida com a EC 80/2014.
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Tabela 4
A Defensoria Publica no plenario

Reivindicado
nessa fase

Carreira propria com ingresso inicial v v
por concurso publico

Direitos, garantias e prerrogativas dos
membros do MP

v
VedagOes profissionais previstas para v Sé proibe advocacia fora
\/

Temas Aprovado no plenario

Somente a inamovibilidade

0s membros do MP da Defensoria
Procurador-Geral da Defensoria

Regime juridico do MP X

Redagdo: "instituicdo permanente e v Sé inclui "instituigdo
essencial" essencial"
Redacdo: dizer que o acesso a justica v Referéncia ao art. 5°,

€ um direito fundamental LXXIV, da Constituicao

Fonte: Anais da Assembleia Constituinte.

Em entrevista, Suely Pletz Neder explicou que o relator Bernardo Cabral informou
a ela e a outros representantes dos defensores que o texto constitucional dedicaria apenas
um artigo e um paragrafo a Defensoria. Suely relatou ainda que os defensores nédo
conseguiriam de forma alguma conquistar, naquela época, as trés garantias atribuidas a
magistratura e aos membros do MP, quais sejam: vitaliciedade, irredutibilidade de
vencimentos e inamovibilidade. Era preciso optar por apenas uma. Eles acabaram
escolhendo e conseguindo aprovar a inamovibilidade (Neder, entrevista, 2015)°%. O acordo
obtido para incluir a Defensoria na Constituicdo nesses termos é confirmado pelas votagoes
nominais no Plendrio da ANC. A instituicdo foi inserida no texto constitucional em uma
votagdo ampla, que aprovou em bloco todo o capitulo referente as “fungGes essenciais a
justica”, por 357 votos favoraveis e 55 contrarios (Brasil, 1988a, 2422 Sessdo, p. 322)>".

Na sequéncia da ANC, somente duas emendas sobre a Defensoria foram
apresentadas e ambas rejeitadas, confirmando que um consenso havia sido obtido. Uma
delas propunha suprimir o trecho que previa a organizacao das Defensorias em cargos de
carreira com ingresso por concurso publico®®. Segundo a argumentacdo do autor, o
deputado Antdnio Carlos Konder Reis (PDS-SC), a criagdao de um drgdo de carreira publica
seria gastar com burocracia supérflua em detrimento da universalizagdo do atendimento,
uma vez que o servico de assisténcia judiciaria poderia ser desempenhado por intermédio
da OAB e custeado pelo estado, como ocorria em Santa Catarina desde 19793°. Suprimir

56 Vitaliciedade e irredutibilidade ja estavam asseguradas para todos os servidores publicos concursados. A
inamovibilidade seria o que faltava para garantir a independéncia funcional dos defensores.

57 Trés sessOes depois, o Plenario aprovou mudanga no texto acrescentando o concurso publico para ingresso
na carreira, a inamovibilidade e a vedagdo da advocacia fora da instituicdo. Tal alteragdo foi aprovada por
330 votos favoraveis e apenas 2 contrarios (Brasil, 1988a, 2452 Sessdo, p. 432).

58 Emenda n° 2T01194-6.

59 Konder Reis foi 0 governador de Santa Catarina (1975-1979) que instituiu tal modelo dativo de assisténcia
judiciaria no estado.
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o texto indicado na emenda, de acordo com o constituinte, seria imperioso para “permitir
gue os estados cumpram seu dever constitucional de atender aos necessitados, na forma
mais indicada por suas peculiaridades” (Brasil, 1988c, 146, grifos deste artigo). Era mais
uma tentativa de afirmar a autonomia dos estados na definicdo do modelo de assisténcia
juridica que iriam adotar. Na Comissdo de Redacdo, etapa destinada apenas a ajustes
redacionais no texto do projeto, novamente o deputado Konder Reis fez a ultima investida
contra a obrigacdo de instituir a Defensoria Publica nos estados. Na emenda®®, ele sugeriu
inverter a ordem da redacdo do paragrafo Unico do artigo sobre a Defensoria, mudanca
gue eximiria os estados de constituirem a Defensoria com base em cargos de carreira com
ingresso inicial por concurso®!. Ao defender a proposta, Konder Reis alegou que:

A alteragdo ndo prejudica o sentido da proposicdo, cujo objetivo € ndo impor
aos Estados um modelo rigido para Defensoria Publica. A procedéncia da
proposta é tanto mais evidente quanto o projeto da competéncia aos Estados
para legislar sobre Defensoria Publica e Assisténcia Juridica. Altero apenas a
colocacdo da expressdo "e prescrevera normas gerais" para organizagdo nos
Estados, no final. (...). O que a Constituicdo ndo pode fazer é manter uma
contradicdo. Se damos atribuicdo, competéncia aos Estados para legislar
sobre Defensoria Publica e Assisténcia Juridica, ndo se pode engessar no art.
134 essa competéncia dos Estados. Devo ainda dizer a Comissdo que,
concretamente, existem inumeros Estados que podem e devem organizar sua
Defensoria Publica sem obedecer a esse modelo que a Constituicdo prevé -
acertadamente - para o plano federal e para a Defensoria Publica dos
Territorios e do Distrito Federal (Brasil, 1988a, 82 Reunido Ordinaria, p. 190,
grifos deste artigo).

Diante da objecdo do constituinte Bonifacio de Andrada (PDS-MG) - seu
correligionario de um estado que ja havia instituido a carreira de defensor publico — de que
a mudanca proposta daria aos estados condigdo de criar a Defensoria Publica sem concurso
publico, o autor da emenda justificou:

Jamais iria propor que a Defensoria Publica dos Estados fosse organizada em
carreira sem a exigéncia do concurso. Ocorre, porém, Sr. Presidente [Ulysses
Guimardes], que ha Estados, como o de Santa Catarina, que tém uma

60 Emenda PR00374-2.

61 A mudanca proposta buscava alterar o paragrafo Unico de “Lei complementar organizara a Defensoria
Publica da Unido e do Distrito Federal e dos Territérios e prescrevera normas gerais para sua organizacao
nos Estados, em cargos de carreira, providos, na classe inicial, mediante concurso publico de provas e titulos,
assegurada a seus integrantes a garantia da inamovibilidade e vedado o exercicio da advocacia fora das
atribuicGes institucionais” para “Lei complementar organizard a Defensoria Publica da Unido e do Distrito
Federal e dos Territérios em cargos de carreira, providos, na classe inicial, mediante concurso publico de
provas e titulos, assegurada a seus integrantes a garantia da inamovibilidade e vedado o exercicio da
advocacia fora das atribuigdes institucionais, e prescrevera normas gerais para sua organizacao nos Estados”
(grifos do artigo para destacar a diferenga sutil entre as duas versoes).
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Defensoria Publica modelar e que ndo obedece a esse modelo de cargo e
carreira. Estou aqui com o projeto de lei e quero dar liberdade aos Estados.
Se eles organizarem a carreira, fardo concurso. Mas poderdo organizar a
Defensoria Publica sem criar a carreira (Brasil, 1988a, 82 Reunido Ordinaria,
p. 191, grifos deste artigo).

Novamente a autonomia dos estados surgia como objecdo a determinacgdo
constitucional de criar a Defensoria. Apds a manifestacdo do relator Bernardo Cabral
contraria a proposta de alteracdo, a emenda foi rejeitada e o texto final sobre a Defensoria
continuou prevendo a criagdo em todo o pais de um modelo de assisténcia juridica formado
por servidores publicos concursados. Além do artigo 134 da Constituicdo, o Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitdrias (ADCT) dedicou o artigo 22 a Defensoria®?, para
fixar uma regra de transicdo assegurando aos servidores, concursados ou ndo, que
exerciam a fungdo de assisténcia judiciaria antes de 1988 a opgdo pelo ingresso na nova
carreira de defensor. Em entrevista, o defensor publico do Rio Grande do Sul, Carlos
Guazzelli, disse que esse dispositivo foi uma reivindicagdo de servidores que exerciam a
assisténcia judiciaria, defendiam o projeto de construcdo da Defensoria e pretendiam
migrar para essa nova instituicdo. Para a aprovacao desse artigo, relatou, pesou a
influéncia dos defensores de Minas Gerais e de alguns assistentes judiciarios do Rio Grande
do Sul, que ndo eram concursados na época (Guazzelli, entrevista, 2015). Esse evento
retrata a atuacdao de servidores de outros 6rgdos estaduais destinados a assisténcia
judiciaria, diferentes da Defensoria, durante a ANC.

Resultado constituinte: projeto de consolidacao da Defensoria permaneceu
aberto

Os debates transcritos demonstram que os defensores publicos perceberam a
Constituinte como uma janela de oportunidade para fortalecer a instituicdo que integravam
e para expandi-la para todo o pais, como o modelo de assisténcia juridica obrigatério. Eles
atuaram, principalmente por meio de suas associacdoes de classe, como um grupo de
interesse ao longo de todo o processo constituinte, com o objetivo de incluir a obrigagdo
constitucional de criar a Defensoria Publica na Unido, no Distrito Federal e em todos os
estados, com os mesmos principios institucionais, direitos e prerrogativas do MP. Assim,
da mesma maneira que membros do Ministério Plblico estiveram presentes na Constituinte
para defender a aprovacao de seu projeto institucional (Kerche, 1999; Arantes, 2002;
Maciel e Koerner, 2014), defensores publicos e assistentes judicidrios pressionaram para
obter a previsdo constitucional da Defensoria em termos semelhantes ao modelo que
estava sendo tragcado para o MP. A presenca ativa dos defensores e dos seus

62 “Art, 22. E assegurado aos defensores pblicos investidos na fungdo até a data de instalagdo da Assembléia
Nacional Constituinte o direito de opgdo pela carreira, com a observancia das garantias e vedagGes previstas
no art. 134, paragrafo Unico, da Constituicao”.
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representantes constituintes na ANC foi essencial para direcionar o debate sobre a
assisténcia juridica. Uma vez incluida no anteprojeto da Subcomissdo, a Defensoria esteve
presente nos textos elaborados por todas as Comissdes seguintes, e o debate mais
importante a partir dai ndo seria prever ou ndo a criagdo da Defensoria Publica na
Constituicdo, mas definir se era necessario uniformizar, por via constitucional, quais seriam
as suas caracteristicas institucionais, as prerrogativas dos seus integrantes e a autonomia
dos estados para implanta-la conforme a sua conveniéncia. Em outras palavras, a previsdo
constitucional da Defensoria Publica ndo foi uma iniciativa que partiu da maioria dos
constituintes, tampouco um consenso da ANC sobre a necessidade de uniformizar a
assisténcia juridica para promover a justica social, mas sim uma demanda de certas
carreiras juridicas que exerciam a assisténcia judiciaria, a qual foi canalizada no processo
constituinte e teve que enfrentar forte resisténcia.

Do outro lado da disputa, constituintes eleitos por estados que desenvolveram
formas distintas de prestar assisténcia judiciaria se opuseram a previsdo constitucional de
uma Defensoria Publica institucionalmente forte e vinculante para todo o pais. As trés
formas de objecdo a imposicdo constitucional da Defensoria foram identificadas ao longo
dos debates. A principal oposicdo corporativa partiu dos procuradores estaduais,
principalmente os paulistas, representados por Michel Temer, que exerciam a assisténcia
judiciaria em alguns estados. Também ha indicios de que seccionais estaduais da OAB
tinham interesses opostos a construgdo de uma instituigdo publica nacional responsavel
pela assisténcia juridica. Isso porque, na época, alguns estados haviam adotado o arranjo
de assisténcia baseado em advogados particulares remunerados pelos cofres publicos.
Procuradores estaduais e advogados ndao queriam abrir mdo dessa fungdo e por isso é
possivel observar a resisténcia deles a previsdo constitucional da Defensoria. A segunda
linha de objegao partia do argumento da autonomia dos estados membros, que nao
queriam ficar vinculados a uma forma mais onerosa de garantir aos necessitados o acesso
a justica. Nos locais onde o modelo de advogados particulares era utilizado ou a PGE
assumia também o servico de assisténcia judicidria, a criagcdo da Defensoria era vista por
muitos atores politicos como um gasto desnecessario. Simultaneamente, havia também a
oposigdo institucional dos membros do Ministério Publico, a terceira linha de objecdo, que
em boa parte da ANC foi erigida pelo deputado Plinio de Arruda Sampaio, entdo membro
do MP paulista.

Essas trés formas de oposigdo sdo efeitos institucionais da organizagdo do sistema
de justica até 1988. Como ndo havia uniformidade legal sobre o servico de assisténcia
judiciaria, cada estado adotava uma forma de desempenha-lo. Isso criou, como policy
effects, a objegdo de certas categorias de profissdes juridicas e dos prdprios governos
estaduais a adocdo do modelo estruturado com base na Defensoria Publica. Ademais, a
forca e a centralidade do Ministério Publico, conquistadas por seus membros em um longo
processo de reformulagdo institucional (Kerche, 1999; Arantes, 2002), formavam outro
efeito oposto a construgcao de uma nova instituicdo do sistema de justica que almejava se
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equiparar ao MP. Em muitos processos judiciais, essas instituicdes estariam
necessariamente em lados opostos e, em outras ocasides, poderiam disputar a legitimidade
para representar interesses da sociedade perante o Judiciario.

Em torno dessas trés linhas de conflito, carreiras juridicas e seus representantes
constitucionais atuaram na ANC. A redacdo do dispositivo sobre a Defensoria Publica no
texto original da Constituicdo é o produto dessas disputas. Enquanto os defensores
alegavam que s6 uma instituicdo publica organizada nacionalmente com autonomia e
prerrogativas funcionais poderia garantir efetivamente o acesso a justica, opunham-se a
essa pretensdo, com diversas propostas e argumentos, procuradores estaduais,
advogados, promotores de justica e politicos que defendiam a autonomia dos estados na
formulacdo do servico de assisténcia judiciaria. Como resultado, o artigo 134 da
Constituicdo atendeu parcialmente as demandas dos defensores publicos: previu para
estados, Distrito Federal e Unido a criagdo da Defensoria a partir de normas gerais comuns,
organizada em cargos de carreira com ingresso inicial por concurso publico. A oposicdo de
outros atores, contudo, impediu a almejada equiparacdo ao MP e deixou a redacao
constitucional aberta para que os estados adiassem a criacdo de suas Defensorias e
definissem o grau de autonomia que concederiam a elas.

Essa previsdao constitucional postergou a consolidacdo institucional pretendida
pelos defensores e transportou a luta deles para uma batalha travada em duas frentes. A
atuacdo para conferir autonomia a Defensoria e garantias aos seus integrantes continuaria
no plano do legislativo federal, mas a batalha para expandir a instituicdo precisava ser
enfrentada também nas arenas estaduais. Em ambas as frentes, oposicbes de outras
carreiras juridicas seriam novamente uma forte barreira ao projeto de consolidacao da
Defensoria (Moreira, 2016). Portanto, os conflitos presentes na ANC sdao centrais para
entender o processo de institucionalizacdo da Defensoria que se seguiu, nas décadas
seguintes, a promulgacdo do texto constitucional. Boa parte dos embates presentes na
Constituinte foram reproduzidos novamente quando os defensores buscaram conquistar
novas fungdes e autonomias e instalar a instituicdo em todos os estados do pais.

Observa-se nesses embates da Constituinte o ativismo politico de atores estatais,
ou seja, que categorias profissionais oriundas da administracdo publica estiveram
presentes na ANC para fortalecer suas instituicdoes e carreiras. Semelhante a importancia
de promotores e procuradores de justica na reformulacdo institucional do MP (Kerche,
1999; Arantes, 2002), defensores e assistentes judicidrios desempenharam papel central
no processo de construcao da Defensoria. Eles formularam e propagaram o projeto que
visava uniformizar, por meio da Constituicdo, o servico de assisténcia juridica de todo o
pais a partir de uma instituicdo especifica.

Sobre a transformacao institucional do MP, a literatura diverge quanto aos fatores
preponderantes para a sua aprovacdo na ANC. Ao tratar da Constituinte, o trabalho de
Arantes (2002) destacou o voluntarismo politico e o lobby exercido pelos membros do
Ministério Publico, enquanto Kerche ressaltou que o lobby em si ndo foi suficiente, pois o
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sucesso dos integrantes do MP estaria em oferecer um projeto de instituicdo que se
adequava ao ambiente da Constituinte e as perspectivas democraticas dominantes naquele
momento, o que tornava tal projeto “bastante ‘vendavel’” para os deputados e senadores
da ANC (1999, p. 134). Dessa maneira, o Ministério Publico aprovado pela Constituinte ndo
estaria em contradicdo com o texto constitucional, mas, ao contrario, seria coerente com
aspectos centrais que guiaram a ANC. Uma terceira linha de explicacdo foi apresentada
por Maciel e Koerner (2014), que ampliam o processo historico para situar os membros do
MP durante a redemocratizagdo, enfatizando as aliangas com movimentos sociais e atores
politicos que foram constituindo ao longo do tempo. O capital politico, social e simbdlico
acumulado pelo MP nesse periodo o fortaleceu, associando o seu projeto a outras
mobilizagBes e pautas democraticas do periodo, o que facilitou no momento de “angariar
decisOes politicas favoraveis a realizacdo da sua pauta” (2014, p. 114).

A histdria da Defensoria Publica na ANC revela intensa atuagdo dos defensores e
de outras carreiras de assisténcia judiciaria. Assim como os membros do MP, os defensores
perceberam que a Constituinte era uma importante janela de oportunidade para aprovarem
seu projeto institucional. O /obby, portanto, também fez parte da sua estratégia de
atuacdo. No entanto, os defensores encontraram mais dificuldades do que promotores e
procuradores de justica, e conseguiram aprovar um dispositivo constitucional para a
Defensoria que era consideravelmente mais modesto do que aquele estabelecido para o
MP. Ao que tudo indica, ndo foi a incapacidade de apresentar uma pauta em sintonia com
os objetivos da Constituinte a razdo da maior dificuldade dos defensores publicos. Na
verdade, eles argumentaram ao longo de toda a ANC que somente uma Defensoria Publica
estabelecida nacionalmente nos termos do Ministério Publico seria capaz de promover os
direitos previstos na Constituicao para 80% da populagao brasileira, que estimavam ser a
parcela do povo sem recursos para arcar com os custos da advocacia privada (Brasil,
1987a, 52 Reunido Ordinaria, p. 73).

Parece ter influenciado negativamente no caso dos defensores publicos o fato de
ainda ndo serem parte, naquela época, de uma carreira uniforme, articulada e presente
em todo o territério nacional, como ja era o MP. Conforme vimos, os defensores
comecaram a se organizar nacionalmente nos anos 1980. Nesse periodo, os membros do
Ministério Publico jd possuiam um associativismo e um projeto institucional mais sélidos,
inclusive com vitdrias legislativas importantes, como a Lei de A¢des Civis Publicas em 1985
(Kerche, 1999; Arantes, 2002), e com aliangas com movimentos e atores politicos que se
alinhavam no processo de redemocratizacdao (Maciel e Koerner, 2014). Ndo obstante, é
ainda mais relevante para explicar a dificuldade enfrentada pelos defensores a forte
oposigdo que as trés linhas de objegdo descritas neste artigo representaram ao seu projeto
institucional. A Defensoria Publica precisava construir seu espago no sistema de justica e
isso despertava a resisténcia de outros atores, incluindo certas carreiras juridicas, como
procuradores estatais e membros do MP. Tais conflitos foram determinantes para
aprovacao do artigo sobre a Defensoria na Constituicdo. Constata-se, assim, que mudancas
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importantes no sistema de justica brasileiro devem ser analisadas levando em conta os
interesses e a atuacdo politica de atores que o integram (Arantes, 2015; Arantes e Moreira,
2016). Tais atores, comprometidos com projetos que visam fortalecer sua instituicdo e a
politica publica que exercem, agem politicamente para atingir seus objetivos.

Essa constatacao e os embates observados na ANC sdo contribuicGes relevantes
para as reflexdes da literatura existente sobre Defensoria Publica. O potencial da instituicdo
para promover a transformacao social do pais, normalmente enfatizado pela literatura,
precisa ser devidamente analisado levando em consideracgdo as dificuldades para insercédo
da Defensoria no sistema de justica, bem como os interesses corporativos dos seus
integrantes, que sdo atores centrais no processo de formagdo e fortalecimento da
instituicdo, cujos interesses corporativos muitas vezes guiam a Defensoria Publica por
caminhos distintos daqueles esperados pela literatura. A analise do processo de construgao
institucional da Defensoria, que tem na Constituinte um capitulo central, representa um
passo decisivo para avaliar a instituicdo e adequar as expectativas sobre a sua atuacao.

Thiago de Miranda Queiroz Moreira - Universidade de Sdo Paulo, Departamento de Ciéncia
Politica, Ringgold Standard Institution, Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncia Politica.
E-mail: <thiago.moreira@usp.br>.
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Defensoria Publica nos anteprojetos e projetos da ANC

Anteprojeto da Subcomissdo do Poder
Judicidrio e do Ministério Publico

Art. 47 - A Defensoria Publica, Instituicdo
permanente e essencial a fungdo jurisdicional
do Estado, tem como incumbéncia a
postulagdo e a defesa, em todas as instancias,
dos juridicamente necessitados, podendo
atuar, ainda, judicial ou extrajudicialmente,
contra pessoas fisicas e juridicas de direito
publico ou privado.

Paragrafo Unico - Sdo principios institucionais
da Defensoria Publica a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional,
gozando, ainda, de autonomia administrativa.
Art. 48 - A Defensoria Publica é organizada,
por lei complementar, em carreira composta
de cargos de categoria correspondente aos
6rgdos de atuacdo do Poder Judiciario.
Paragrafo Unico - Dar-se-a o ingresso na
carreira da classe inicial, mediante concurso
publico de provas e titulos, ndo podendo os
nomeados, apds dois anos de exercicio, ser
demitidos sendo por sentenga judiciaria ou em
virtude de processo administrativo em que
Ilhes faculte ampla defesa, nem removidos a
ndao ser mediante representacdo do
Procurador-Geral da Defensoria Publica, com
fundamento em conveniéncia de servigo.

Art. 49 - A Defensoria Publica é dirigida pelo
Procurador-Geral da Defensoria Publica
nomeado pelo Presidente da Republica, dentre
0s ocupantes dos cargos da classe final da
carreira.

Art. 50 - Ao Defensor Publico, como garantia
do exercicio pleno e da independéncia de suas
fungoes, sdo devidas as garantias,
prerrogativas e direitos dos membros do
Ministério  Publico, aplicando-se-lhes as
mesmas vedacoes.

Art. 51 - Lei complementar organizard a
Defensoria Publica da Unido em todas as
instancias e estabelecera normas gerais a
serem adotadas na organizacdo da Defensoria
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios, observado o disposto neste
Capitulo.

Anteprojeto Substitutivo do Relator da
Comissdo Tematica

Art. 108. E instituida a Defensoria Plblica para
a defesa, em todas as instancias, dos
juridicamente necessitados.

§10. Ao Defensor Publico sdo asseguradas as
garantias, direitos, prerrogativas e vedagoes
conferidas, por esta Constituicdo, aos
membros do Ministério Publico.

§20, Lei complementar organizara a
Defensoria Publica da Unido em todas as
instancias.

Anteprojeto da Comissao da Organizagdo dos
Poderes e Sistema de Governo

Art. 139. E instituida a Defensoria PUblica para
a defesa, em todas as instancias, dos
juridicamente necessitados.

§10. Ao Defensor Publico sdo asseguradas as
garantias, direitos, vencimentos,
prerrogativas e vedagdes conferidas, por esta
Constituicdo, aos membros do Ministério
Publico.

§20. Lei complementar organizara a
Defensoria Publica da Unido, do Distrito
Federal e dos Territorios e estabelecera
normas gerais para a organizacdo da
Defensoria Publica dos Estados.

Primeiro Projeto Substitutivo do Relator -
Comissdo de Sistematizagdo

Art. 177. E instituida a Defensoria Publica para
a orientagdo juridica e a defesa, em todos os
graus, dos necessitados.

Paragrafo Unico. Lei complementar organizara
a Defensoria Publica da Unido, do Distrito
Federal e dos Territérios e estabelecera
normas gerais para a organizacao da
Defensoria Plblica dos Estados.

Segundo Projeto Substitutivo do Relator -
Comissao de Sistematizagdo

Art. 148. E instituida a Defensoria PUblica para
a orientagdo juridica e a defesa, em todos os
graus, dos necessitados.

Paragrafo Unico. Lei complementar organizara
a Defensoria Publica da Unido, do Distrito
Federal e dos Territérios e estabelecera
normas gerais para a organizacdo da
Defensoria Publica dos Estados, assegurado o
mesmo regime juridico do Ministério Publico,
quando em dedicacdo exclusiva.

Projeto A - Plenario 1° Turno

Art. 155. E instituida a Defensoria Publica para
a orientagdo juridica e a defesa, em todos os
graus, dos necessitados.

Paragrafo Unico. Lei complementar organizara
a Defensoria Publica da Unido, do Distrito
Federal e dos Territérios e estabelecera
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normas gerais para a organizagdao da
Defensoria Publica dos Estados, assegurado
aos seus integrantes, quando em dedicagao
exclusiva, o regime juridico do Ministério
Publico.

Projeto B - Plenario 2° Turno

Art. 139. A Defensoria Publica é instituicdo
essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a orientagdo juridica e a
defesa, em todos os graus, dos necessitados,
na forma do art. 59, LXXVI.

Paragrafo Unico. Lei complementar organizara
a Defensoria Publica da Unido e do Distrito
Federal e dos Territérios e prescrevera normas
gerais para sua organizagdo nos Estados, em

inamovibilidade e vedado o exercicio da
advocacia fora das atribuigdes institucionais.
Texto Promulgado na Constituicao

Art. 134. A Defensoria Publica é instituigdo
essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a orientagdo juridica e a
defesa, em todos os graus, dos necessitados,
na forma do art. 59, LXXIV.

Paragrafo Unico. Lei complementar organizara
a Defensoria Publica da Unido e do Distrito
Federal e dos Territérios e prescrevera normas
gerais para sua organizagdo nos Estados, em
cargos de carreira, providos, na classe inicial,
mediante concurso publico de provas e titulos,
assegurada a seus integrantes a garantia da

inamovibilidade e vedado o exercicio da
advocacia fora das atribuigdes institucionais.

cargos de carreira, providos, na classe inicial,
mediante concurso publico de provas e titulos,
assegurada a seus integrantes a garantia da

Resumo
A constitucionalizacdo da Defensoria Publica: disputas por espaco no sistema de justica

A Constituicdo de 1988 inseriu a Defensoria Publica no sistema de justica para prestar assisténcia
juridica as pessoas carentes. Na época, a instituicdo era uma novidade na maior parte do pais e em
varios lugares funcionavam outros arranjos de assisténcia judiciaria. Este artigo analisa os debates da
Assembleia Constituinte para identificar padrées de conflito entre diferentes atores em torno da
constitucionalizacdo da Defensoria. Os debates revelam trés linhas de objecdo a uniformizacdo da
assisténcia juridica por meio da Defensoria, as quais sdo efeitos institucionais dos arranjos estaduais
anteriores e da centralidade que o Ministério Publico adquiria no sistema de justica. Observa-se que
instituicGes e politicas publicas, ao influenciarem objetivos e estratégias dos atores, exercem impacto
sobre processo de construgdao/mudanca institucional. Esses achados contribuem para a literatura
sobre Defensoria Publica, que costuma destacar o potencial da instituicdo para promogdo da justica
social e da democratizacdo da justica no Brasil, mas tem observado sua incapacidade de efetivar esse
potencial na pratica, sem identificar, contudo, que isso decorre, em grande medida, da dificuldade de
insercao da Defensoria em um sistema de justica existente.

Palavras-chave: Defensoria Publica; Assembleia Constituinte; conflitos institucionais; ativismo
politico; atores estatais

Abstract
The constitutionalization of the Public Defender’s Office: disputes over space in the justice system

The 1988 Constitution inserted the Public Defender’s Office in the Brazilian justice system in order to
provide legal aid to people in need. At this time, the institution was a novelty in many parts of the
country, and other institutional arrangements for legal aid were available in various places. This paper
has analyzed the Constituent Assembly’s debate to identify patterns of conflict concerning the
constitutional provision of a Public Defender’s Office. The debates reveal three avenues of objection
to the standardization of legal aid through the Public Defender’s Office, which are institutional effects
from previous state arrangements and from the centrality that the Public Prosecutor’s Office was
acquiring in the justice system. We observe that institutions and public policy, by influencing actors’
aims and strategies, affect processes of institutional development and change. These findings
contribute to the literature on Public Defense, which stresses the institution’s potential to promote
social justice and the democratization of the justice system in Brazil. In spite of observing the

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



681

THIAGO DE MIRANDA QUEIROZ MOREIRA

institution’s incapacity to live up to its potential in practice, it isn’t able identify that this limitation is,
largely, a consequence of the difficulty of inserting a Public Defender’s Office into an existing justice
system.

Keywords: Public Defender’s Office; Constituent Assembly; institutional conflicts; political activism;
state actors

Resumen
La constitucionalizacidn de la Defensoria Publica: disputas por espacio en el sistema de justicia

La Constitucidon de 1988 insertd la Defensoria Publica en el sistema de justicia para prestar asistencia
juridica a las personas necesitadas. En la época, la institucion era una novedad en la mayor parte del
pais y en varios lugares funcionaban otros modelos de asistencia judicial. Este trabajo analizé los
debates de la Asamblea Constituyente para identificar patrones de conflicto entre diferentes actores
en relacion con la constitucionalizacion de la Defensoria. Los debates revelan tres lineas de objecion
a la estandarizacion de la asistencia juridica a través de la Defensoria, las cuales son efectos
institucionales de los modelos estatales anteriores y de la centralidad que el Ministerio Publico adquiere
en el sistema de justicia. Se observa que instituciones y politicas publicas, al influenciar objetivos y
estrategias de los actores, ejercen impacto en el proceso de construccion/cambio institucional. Estos
hallazgos contribuyen a la literatura sobre Defensoria Publica, que suele destacar el potencial de la
institucion para promover la justicia social y la democratizacion de la justicia en Brasil, pero se ha
observado su incapacidad de hacer efectivo este potencial en la practica, sin identificar que esto
deriva, en gran medida, de la dificultad de insercion de la Defensoria en un sistema de justicia
existente.

Palabras clave: Defensoria Publica; Asamblea Constituyente; conflictos institucionales; activismo
politico; actores estatales

Résumé
La constitutionnalisation de la Défense Publique: les disputes pour I'espace dans le systéme judiciaire

La Constitution de 1988 a inséré la Défense Publique dans le systéme judiciaire pour fournir une
assistance juridique aux nécessiteux. A I'époque, l'institution était une nouveauté dans la majeure
partie du pays et dans plusieurs endroits d'autres régimes d'aide juridique étaient en place. Cette
étude a analysé les débats de I'Assemblée constituante pour identifier des modeles de conflit entre les
différents acteurs a propos de la constitutionnalisation de la Défense. Les débats révélent trois lignes
d'opposition a la normalisation de l'assistance juridique par la Défense, celles-ci sont les effets
institutionnels des dispositions étatiques précédentes et de la centralité que le Ministére Publique
acquérait dans le systéme de justice. On observe que les institutions et les politiques publiques, qui
influent sur les objectifs et les stratégies des acteurs, ont un impact sur le processus de
construction/changement institutionnel. Ces résultats contribuent a la littérature sur la Défense
Publique, qui met souvent en évidence le potentiel de I'institution de promouvoir la justice sociale et
la démocratisation de la justice au Brésil, mais qui a constaté son incapacité a réaliser ce potentiel
effectivement, sans toutefois identifier que cela découle, dans une large mesure, de la difficulté
d'insérer la Défense Publique dans un systéme de justice existant.

Mots-clés: Défense Publique; Assemblée Constituante; conflits institutionnels; activisme politique;
acteurs d'état
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Mesmas instituicoes, mesmos resultados?
Comparando o efeito da competicao eleitoral
sobre os niveis de concentracao de votos!

Glauco Peres da Silva

Introducao

Nas pesquisas sobre sistemas eleitorais, a magnitude dos distritos ¢ utilizada como
variavel explicativa de muitos fen6menos, como competicdo partidaria (Blais e Lago,
2009), numero de partidos (Ferree, Powell e Scheiner, 2014) e representagdo
(Stadelmann, Portmann e Eichenberger, 2014), sendo o voto pessoal (André e Depauw,
2013) um caso particular desse tipo de relacdo. O vinculo entre magnitude e voto pessoal
estad no fato de que o nimero de cadeiras em disputa em um distrito € uma proxy para o
nivel de competicdo entre os candidatos, por vezes dentro da mesma legenda. Ao mesmo
tempo, essa competicdo eleitoral traz incentivos variados para que os candidatos
enaltecam tragos pessoais para sua sobrevivéncia politica (Carroll e Eichorst, 2013) a
depender das regras eleitorais (Carey e Shugart, 1995). Sistemas proporcionais de lista
aberta, como no Brasil, apresentariam niveis elevados de disputa intrapartidaria em uma
eleicdo e, combinados com distritos de elevada magnitude existentes no pais, acentuariam
marcadamente o incentivo ao voto pessoal. Por outro lado, existe a argumentacao de que
o voto pessoal estimula a concentracdo de votos, ja que esse tipo de relagdo com o
eleitorado teria uma localidade especifica como referéncia (Crisp et al., 2013). Essas
constatagdes fecham um ciclo relacional entre competicdo eleitoral, personalismo e
concentragdo de votos, que organizam as pesquisas sobre estudos eleitorais.

Essa mesma estrutura de argumentacgao é adotada por trabalhos que lidavam com
os incentivos do sistema eleitoral no Brasil, pois o voto pessoal levaria a concentragdo?
espacial de votos (p. ex., Ames, 2001), ao menos para politicos que ndo encontrassem um
segmento particular da populacdo com o qual pudessem estabelecer vinculo. O comum
seria identificar o vinculo regionalizado. Uma vez eleito, o deputado retribuiria os votos
recebidos através do direcionamento de emendas orcamentarias para a regido estabelecida
ou, de forma mais geral, praticando constituency service. Atuaria especificamente para
uma parcela da populagdo conhecida, esperando, dessa forma, continuar a receber os

1 Uma versdo anterior deste artigo foi apresentada no 39° Encontro da Anpocs em Caxambu. Agradeco aos
participantes pelos comentdarios e sugestdes. Valem as observacbes de praxe quanto a responsabilidade
autoral do texto apresentado aqui.

2“Concentragdo regional”, “espacial”, “territorial” ou apenas “concentragdo” serdo utilizadas indistintamente
ao longo deste artigo e se referem a distribuigdo territorial de votos de determinado candidato.
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votos desses eleitores. Ou seja, as regras eleitorais afetariam tanto a eleicdo em si, ao
induzir determinado tipo de campanha, quanto o comportamento parlamentar.

Assim, em um momento, essas regras incentivariam o voto pessoal, que se associa
a regionalizagdo do voto (p. ex., Crisp e Ingall, 2002); em outro momento, essas mesmas
regras fomentariam a criacdo de relagdes personalistas ao longo do mandato, localistas
em esséncia, compreensdo esta que se conforma também com o tipo de representacdo
politica que muitos entendem ser a regra no Brasil (Hagopian, 2007). Haveria, assim, uma
dupla forca agindo para a observacdo da regionalizacdo dos votos para a Camara de
Deputados no Brasil.

Essa interpretacdo comum sobre o Brasil tem seu suporte tedrico disputado em
periodo mais recente no que se refere especificamente a atuagdo parlamentar, na medida
em que se questiona a importancia das emendas, a exemplo da pork barrel politics, como
aspecto relevante para a reeleicdo (Pereira e Rennd, 2007; Lago e Rotta, 2014). Criticas
nesse sentido também surgem de outros trabalhos, que apontam para a mudanga no
comportamento dos deputados no que tange a utilizacdo de emendas orcamentarias para
atender a demandas locais (Mesquita et al., 2014), como também indicam a baixa
efetividade em termos de retorno eleitoral (Baido, 2016). De outra parte, referindo-se
particularmente ao impacto que a regra eleitoral tem sobre o comportamento de um
parlamentar, Carvalho (2003) demonstra ser a dominéancia local o incentivador da
atividade localizada e ndo a concentracdo de votos. Mais relevante aos propositos deste
artigo, no que se refere ao momento eleitoral, verifica-se que os niveis de concentracdo
de votos dos candidatos a deputado federal ndo s&o elevados no nivel municipal como a
literatura fazia crer. Avelino, Biderman e Silva (2011, 2016) encontram valores muito
menores do que se esperaria de acordo com a interpretacao tradicional. Seus resultados
sugerem que se ha algum nivel geografico em que a concentragdo de votos ocorre, este
se da em um patamar geografico mais amplo, como as microrregides do IBGE. Entdo, resta
ainda verificar empiricamente se o0s incentivos eleitorais de fato interferem na
espacializagao dos votos.

Em suma, observa-se que a competicdo em uma eleigao, avaliada pela magnitude
dos distritos, afeta a distribuicdo regional observada de votos. Nesse debate, o caso
brasileiro cria um ambiente favoravel a avaliagbes empiricas, pois as disputas para os
cargos de deputado estadual e federal ocorrem simultaneamente, no mesmo distrito
eleitoral, porém com magnitudes distintas. Como as demais regras eleitorais sdao as
mesmas, seguindo a interpretagdao do impacto dos incentivos provenientes das regras
eleitorais sobre o comportamento dos candidatos, supde-se que os candidatos ao cargo de
deputado estadual atuem de maneira semelhante aos concorrentes ao cargo de deputado
federal, e que, nesse sentido, buscariam a consolidacdo de seus votos em areas
geograficas bastante especificas como previsto pela teoria. Se a énfase a caracteristicas
pessoais no momento da eleicdo esta relacionada ao nivel de competicao eleitoral e, por
outro lado, influencia a concentragdo de votos, essa logica se aplica as disputas tanto para
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o legislativo federal no Brasil quanto para o estadual. Ou seja, aquilo que se afirma serem
incentivos institucionais para determinado comportamento de um candidato a deputado
federal decorrentes da legislacdo na disputa eleitoral também seria valido para os
candidatos a deputado estadual.

Mais interessante, essa diferenga nas magnitudes dos distritos permite que se teste
a sua importancia em um ambiente institucional formal que, de resto, é idéntico. Nesse
sentido, a comparacdo dos niveis de concentracdo de votos entre os candidatos a deputado
estadual e federal contribui para que se compreenda o impacto de um relevante aspecto
da regra eleitoral: variagdes da magnitude influenciam a dispersao de votos ao longo do
territério? Como um mesmo individuo compete para cargos diferentes em diferentes
eleigdes, pode se aproveitar dessa alternativa na forma de um quase experimento, ja que
o individuo se autosseleciona em relagdo a cadeira que disputara, tornando possivel
controlar por caracteristicas pessoais que podem influenciar a dispersdo de seus votos. E,
de fato, os resultados encontrados aqui sugerem que a magnitude afeta a concentracao
de votos no sentido teoricamente esperado: quanto maior a magnitude do distrito, mais
concentrados espacialmente estdo os votos. Deve-se destacar ainda um resultado
interessante encontrado, mas que ainda carece de explicacdo teodrica: candidatos que
concorrem ao mesmo cargo em eleigdes consecutivas dispersam seus votos pelo territdrio.
A contribuicdo deste artigo, portanto, € empirica por encontrar meios de mensurar uma
relacdo teoricamente esperada, possibilitando avancos posteriores nas consequéncias
teoricas de tal relagdo. A fim de apresentar essa discussdo, este artigo, na proxima segao,
introduz o problema investigado para, em seguida, apresentar o desenho de pesquisa,
analisar os dados e encerrar com uma discussdo geral a respeito da importancia de seus
achados.

Apresentacao do problema

Para a literatura que se volta a estudos eleitorais, a magnitude dos distritos
importa. Desde trabalhos classicos de Duverger (1959), Rae (1972) e Downs (1957), o
numero de cadeiras em disputa é um aspecto fundamental do sistema eleitoral para a
compreensao do conjunto de incentivos diante dos atores politicos. Afinal, a magnitude
indica a quantidade de prémios em disputa em uma eleicdo e tem, assim, consequéncias
sobre a atuacgdo e a estruturacdo do sistema partidario de um pais. Essa longa tradicdo de
avaliacdo dos sistemas eleitorais se dividiu em segmentos relacionando a importancia da
magnitude dos distritos eleitorais a outros aspectos das eleicdes. Essa variavel se tornou
indicador de varias dimensdes das eleigdes, como a competicdo eleitoral, por exemplo.
Desde Carey e Shugart (1995), tem-se a visdo basica de que, em sistemas de lista aberta,
a competicdo eleitoral eleva a importéncia do voto pessoal. Esse efeito da expansao do
nivel de disputa geral ocorre em razdo do aumento da competicdo intrapartidaria. Sendo
proxy desse aspecto, a magnitude seria assim um indicativo do nivel de concorréncia
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dentro de uma mesma lista. Nessa situagdo, em um pleito, os candidatos precisam se
diferenciar de seus colegas de legenda, o que significa criar uma imagem pessoal junto ao
eleitorado. André e Depauw (2013) argumentam que ainda se mantém a hipdtese de que
a competicdo intrapartidaria molda os incentivos para o cultivo de uma reputacdo pessoal
e, consequentemente, permanece o incentivo no momento pos-eleitoral para se envolver
em qualquer acao voltada para o seu eleitorado (constituency), no qual a sua reputacao
se baseia. Ou seja, a magnitude indica o estimulo para que os individuos realcem suas
caracteristicas individuais junto aos eleitores, tanto durante a eleigdo quanto ao longo do
mandato. Complementando a ideia, Golden e Min (2013) também sustentam que nos
lugares onde os politicos praticam a pork barrel politics, suas agbes se voltam para
constituencies especificas a fim de elevar a sua visibilidade entre os eleitores e assim
aumentar as suas chances de reeleicdo. Porém reforgam que essa ideia é de dificil teste
empirico, ja que ha muitas divergéncias na classificagdo das alocagdes de politicas feitas
como pork/patronagem ou programaticas. Apesar dessa dificuldade, estd mantida a
disposicdo para a agdo voltada a parcelas especificas do eleitorado. Na mesma linha,
Nielson (2002, apud Primo e Snyder Jr., 2008) destaca essa dinamica no momento eleitoral
ao colocar sua posicao desta forma:

This brings us to policymakers’ incentives, which political institutions shape.
The personal vote, where politicians pursue votes based on their individual
popularity that they heighten through promises of pork and patronage, makes
politicians beholden to narrow constituencies and relatively indifferent to
national policy goals. The personal vote thus undermines public-goods
productions (énfase minha).

Assim, a magnitude de um distrito seria o indicativo tanto de um determinado
comportamento no momento eleitoral quanto de um comportamento parlamentar
indesejado em que ha dificuldade de se observar diretamente, mas que é ampla e
teoricamente esperado pelos trabalhos que lidam com o tema.

De outra parte, é identificada a existéncia de relagdo entre o voto pessoal e a
concentragao de votos (Crisp e Ingall, 2002, Crisp et al., 2013). A concepgcao basica é a de
que as constituencies, por serem particulares, tendem a estar espacialmente delimitadas.
Se refeririam comumente a uma localidade regionalmente demarcada. A campanha se
direcionaria para essa regido. Deve-se considerar, porém, que esse incentivo seria
mediado por diferentes outros fatores que atuam em uma determinada eleicdo, mas o
estimulo do voto pessoal se focaria em areas delimitadas do territério e estaria posto uma
vez que o incentivo ao voto pessoal exista. Essa constatagdo completa a relagdo entre
competicdo eleitoral, personalismo e concentracao de votos. Por exemplo, Crisp e Ingall
(2002) e Crisp et al. (2013) argumentam que, em sistemas nos quais os eleitores podem
atribuir votos a candidatos individuais, estes sdo incentivados a construir nichos de apoio
dentro dos distritos. Também Nemoto e Shugart (2013), lidando com o caso japonés,
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mostram que o sistema proporcional de lista aberta cria incentivos para que os candidatos
concentrem seus esforgos regionalmente durante a campanha. Swindle (2002), por sua
vez, busca encontrar uma relagdo causal inversa entre voto pessoal e concentracdao de
votos: candidatos com votagdao mais concentrada atuariam no sentido de criar uma
reputacdo pessoal local ao longo de seu mandato. Porém, ndo nega que haja o incentivo
para a concentragdo durante as eleicGes. Essa elaboracdo tedrica é valida para todos os
sistemas eleitorais que possuam determinado conjunto de regras eleitorais, cujo incentivo
em termos comparados sera mais ou menos percebido empiricamente de acordo com os
outros incentivos existentes em uma disputa eleitoral.

Essas justificativas para o foco da acdao dos deputados direcionados para uma
constituency em particular culminou no Brasil com a formacdo dos redutos eleitorais
informais ou a manutencdao dos redutos eleitorais ou grotdes. Fecha-se um ciclo: os
incentivos eleitorais refletem-se também no comportamento parlamentar. Por essa razdo,
ha uma dupla dimensdo nessas analises sobre o Brasil. De um lado, voltam-se para
identificar os niveis de dominancia local e de concentragdo eleitoral focadas na formacao
de constituency. Essa identificagdo seria a evidéncia da associacdo entre a arena eleitoral
e a legislativa. Varios estudos se debrucaram sobre a avaliagcdo dessa relacdo. Por exemplo,
ainda que Ames (1995a, 1995b, 2001) admita a possibilidade de que o foco de atuacdo do
parlamentar se volte a um segmento do eleitorado que ndo estd necessariamente
concentrado em determinadas areas especificas, como professores ou policiais, todas as
suas avaliagdes empiricas lidam apenas com regionalizagdo do voto, quando cria a tipologia
“concentrado/disperso”. A estruturagdo empirica de outras pesquisas, como, por exemplo,
Pereira e Rennd (2001, 2007), se volta a observar a concentragédo de votos nos municipios
como fen6menos decorrentes das regras eleitorais para justificar a atuacdo do
parlamentar. Nesse sentido, Carvalho (2003) aponta que a atuacdo do deputado voltada
para a manutencao de suas constituencies é a dominancia e ndo a concentragao. De outro
lado, ha trabalhos que contestam o uso de emendas orcamentarias para atender a
demandas locais (Mesquita et al., 2014), enquanto outros indicam a baixissima efetividade
em termos de votos obtidos com essa pratica (Baido, 2016). Na mesma direcdo, trabalhos
como o de Pereira e Rennd (2007) e de Lago e Rotta (2014) ndo encontram evidéncias
para que o uso das emendas ao orgamento federal seja condigao suficiente para a reeleicao
dos deputados federais. Inclusive, Martin (2011) apresenta evidéncias de que o sistema
eleitoral ndo é suficiente para explicar o comportamento dos legisladores ao longo do
mandato, o que implicaria introduzir novos elementos explicativos para além do sistema
eleitoral no sentido de avaliar essa reacdao dos politicos. A capacidade das regras das
eleicdes em afetar o comportamento parlamentar ndo reflete a variedade de casos
observados.

Porém, vale dizer que essa associagao entre voto pessoal e concentracdo de votos
referente ao momento da eleigdo ndo é particular ao caso brasileiro. Ainda que haja
eventual desacordo sobre o impacto dessa regra sobre o comportamento dos legisladores
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no Brasil, o sistema eleitoral continua a criar incentivos especificos para o comportamento
de eleitores e candidatos durante as eleigdes. Esses estimulos sdo baseados no nivel de
competicdo eleitoral, no cultivo do voto pessoal e na concentragdao espacial do voto.
Inclusive, o Brasil se encaixaria nessa abordagem mais ampla como um caso extremo, ja
gue os incentivos do sistema eleitoral do pais estdo entre os maiores promotores do
personalismo, dada a magnitude bastante elevada dos distritos eleitorais. Nesse sentido,
no que se refere ao momento da eleicdo, ha um argumento tedrico com a seguinte
estrutura légica nas pesquisas empiricas que avaliam sistemas eleitorais tais como o
brasileiro: maior competicdo — maior influéncia do voto pessoal - maior concentracdo de
votos. Diante dessa relagdo teoricamente construida, este artigo busca averiguar se a
mudanca de magnitude, proxy para a competicdo eleitoral, afeta os niveis de concentracdo
espacial de votos dos candidatos ao legislativo, tomando o Brasil como caso a ser avaliado.

Ainda de forma geral, a dificuldade da literatura que trata do Brasil se volta as
evidéncias empiricas da relacdo entre voto pessoal, competicdo eleitoral e concentracdo
de votos. Como apresentado em Avelino, Biderman e Silva (2011), as medidas comumente
utilizadas para concentracdo de votos ndo ddo conta da avaliagdo do nivel de dispersdo de
votos dos candidatos aos cargos legislativos. Para contornar o problema, esses autores
adaptam um indice utilizado na economia regional, o indice G, e o aplicam para S&o Paulo.
Seus resultados sugerem que a concentracdo, quando ha, se da em niveis geograficos
maiores do que o municipal, como as microrregides do IBGE, o que contraria as outras
abordagens empiricas. Em outro texto, Avelino, Biderman e Silva (2016) aplicam a mesma
metodologia para o restante do pais e encontram que em S&o Paulo o nivel de concentracdo
€ ainda mais elevado do que nos demais estados. Esse resultado reforca a ideia de que a
magnitude elevada em Sao Paulo faz com que os candidatos concentrem mais seus votos.
Novamente, tal achado contraria a relacdo tedrica estabelecida, mas ainda mantém aberta
a questao da relagdo entre a regra eleitoral, particularmente a competicao eleitoral em
termos de magnitude distrital, e a dispersao de votos dos candidatos.

Entretanto, o caso brasileiro é particularmente interessante para a avaliacao
empirica dos efeitos das regras eleitorais. Apesar de as disputas para os cargos legislativos
estaduais e federal se darem sobre as mesmas regras — sao escolhidos pela populagdo em
eleicOes proporcionais que ocorrem em distritos que sdao os estados da federagdo através
de listas abertas —, ha uma grande diferenca quanto ao nimero de cadeiras em disputa: o
numero de deputados estaduais a serem eleitos é bastante superior ao numero de
deputados federais3. A Tabela 1 mostra esses nimeros por estado®:

3 Para estados com nuimero menor ou igual a 12 deputados federais, o nimero de deputados estaduais é
trés vezes o nimero de deputados federais. Ja se o nimero de deputados federais é superior a 12, o nimero
de deputados estaduais é igual a 36 mais a diferenga entre o nimero de deputados federais e 12. Assim, um
estado com 22 deputados federais, caso do Cear3, terd 36 + (22 — 12) = 46 deputados estaduais.

4 Apesar de presente na Tabela 1, o Distrito Federal ndo foi considerado na analise empirica por seu diferente
padrdo de regionalizagdo, em que ndo ha municipios que o conformem.
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Nuamero de cadeiras em disputa por estado para os

Tabela 1

cargos legislativos estadual e federal

Unidades da Nimero de Namero de
federagéo ARG deputados
estaduais federais

AC 24 8
AL 27 9
AM 24 8
AP 24 8
BA 63 39
CE 46 >
DF 24 8
ES 30 10
GO 41 17
MA 42 18
MG 77 53
MS 24 8
MT 24 )
PA 41 17
PB 36 12
PE 49 55
PI 30 10
PR 54 30
R] 70 46
RN 24 8
RO 24 8
RR 24 8
RS 55 31
SC 40 16
SE 24 8
SP 94 70
TO 24 8
Total 1.059 513

Fonte: <www.camara.gov.br>.

Essa variagao possibilita a exploracao do efeito da mudanga de magnitude dentro
de um mesmo estado. A alteracdo de magnitude intradistrito eleitoral cria uma
oportunidade substantiva para o controle de efeitos ndo observaveis, o que sera explorado
adiante. Ademais, os numeros de candidatos por eleicdo também variam de acordo com o
cargo em disputa. O nimero de candidatos ao cargo de deputado estadual é bastante
superior ao dos que disputam o cargo de deputado federal: a média nacional de candidatos
a deputado estadual por distrito é de 440, contra 170 para deputado federal. Esse nimero
tem impacto tedrico sobre o nivel de competicdo e, consequentemente, sobre a
necessidade de formagdao de uma reputagdo pessoal, por um lado, e afeta os custos de
campanha, por outro. Com maior nimero de candidatos, a reputacdo pessoal se torna
ainda mais necessaria. H& um nlimero maior de pessoas das quais é preciso se diferenciar.
Por essa razdo, a concentragdo de votos nesses casos tenderia a ser maior. O politico
conseguiria tornar-se conhecido de um numero menor de eleitores, o que o forcaria a
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privilegiar ainda mais a concentracdo de seus votos. Porém, com relagdo aos custos de
campanha, as disputas para deputado federal costumam demandar mais gastos. Os
candidatos precisam alcangar um nimero maior de votos para serem eleitos, ja que a
disputa é por nimero menor de cadeiras em relacdo ao cargo de deputado estadual.
Portanto, é preciso se fazer conhecer por uma parcela maior do eleitorado, o que levaria a
dispersdo de seus votos finais. Por outro lado, se ha maior nimero de candidatos, os custos
também sobem, em razdo de a disputa se tornar mais acirrada, o que mais uma vez
dificulta a dispersdo. Assim, apesar de as regras eleitorais serem as mesmas, o0 que
provocaria o mesmo conjunto de estimulos entre os candidatos para ambas as disputas,
as variagdes apresentadas alteram os incentivos colocados para os candidatos e
consequentemente os resultados esperados para os niveis de concentracdo de votos em
cada uma das eleigdes.

Apesar disso, a mera comparacao direta entre indicadores de concentragdo para
diferentes distritos ndo é um procedimento adequado, pois supde que os candidatos em
diferentes distritos sejam em média semelhantes em suas caracteristicas individuais e
também que as caracteristicas distritais, como a distribuicdo da populagdo pelo territorio,
fator que afeta a dispersdo dos votos, também sejam semelhantes. Em um pais como o
Brasil, essa é uma hipotese bastante forte. Do ponto de vista metodoldgico, porém, o caso
brasileiro é vantajoso na medida em que as disputas para os legislativos estaduais seguem
a mesma regra do legislativo federal, com a Unica diferenca sendo a magnitude dos
distritos eleitorais. As comparagdes possiveis entre os dois niveis de concorréncia criam
uma alternativa, ja que os fatores de ambiente que ndo sdo observados, mas que afetariam
um dos niveis de disputa, seriam em boa medida os mesmos que afetariam o outro nivel.
Nesse sentido, tem-se um caso interessante de quase experimento para efeito da avaliacdo
das diferentes magnitudes sobre a concentracao espacial de votos.

Desenho de pesquisa

O quase experimento se constréi pela consideracdo do posto ao qual um
determinado individuo decide concorrer. Supde-se aqui que individuos mais competitivos
buscardo disputar o cargo de deputado federal, enquanto os menos competitivos buscarao
competir para o cargo de deputado estadual. Como a magnitude dos distritos para esse
cargo é maior, é preciso isolar os efeitos da competitividade dos individuos para a avaliacao
da magnitude sobre a competicdo. O procedimento para essa separacao é a consideragao
das escolhas dos individuos sobre qual cargo concorrer e o resultado eleitoral obtido, como
uma medida de competitividade do individuo. Ao longo de sua carreira, o individuo pode
alternar os cargos pelos quais concorre. No problema tratado aqui, interessa-nos os
individuos que concorrem alternadamente para os cargos de deputado federal ou estadual
em eleigdes consecutivas. Aqueles que sistematicamente se mantém concorrendo para um
ou outro cargo avaliam suas chances de determinada forma e os resultados eleitorais sao
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interpretados dentro dessa percepgdo. Mas, para um outro conjunto de politicos que
alternam as suas escolhas entre a disputa para os cargos de deputado estadual e federal,
pode-se dizer que essa sua alternativa é circunstancial e em certa medida depende de
diversos fatores ndo observaveis. Por essa razdo, a avaliacdo dos efeitos da magnitude se
dara pela consideragdo dos individuos que concorrem em dois pleitos consecutivos,
comparando seus resultados observados pela alterndncia de disputa entre um cargo e
outro. Dessa forma, torna-se possivel identificar os efeitos das regras sobre o nivel de
concentragao de votos individuais, quando o politico altera o cargo pelo qual concorre.

A concentracdo de votos serd mensurada pelo indice G (Avelino, Biderman e Silva,
2011, 2016). Esse indicador traz a vantagem de possuir contrafatual claro, pois se compara
a distribuicdo espacial da populagdo entre os municipios, e de possuir significado para o
valor zero, que indica auséncia de concentracdo de votos em relagdo a populagdo. Por
outro lado, a interpretacdo de valores intermediarios, como 0,3 ou 0,5, e a comparagao
com os resultados obtidos entre os diferentes estados ndo sdo automaticas e demandam
confrontagdes com outros trabalhos. Ademais, o indicador G ndao permite que se observe
a distribuicdo dos votos ao longo dos municipios de um estado. Avelino, Biderman e Silva
(2016) e Silva e Davidian (2013) também se inspiram na Economia Regional e utilizam o
quociente locacional (QL) como forma de apresentar os mapas de dispersdo de votos pelo
territério, mantendo a mesma ldgica de comparagdo contrafatual que o indice G. Apesar
dessas consideracgbes, esse indicador nos parece suficiente para a mensuracdo dos niveis
totais de concentracao espacial de votos.

Em uma eleicdo no ano t, o nivel de concentracdo tenderd a variar para cada
individuo / de acordo com o cargo a que concorre: para deputado federal ou para deputado
estadual, em cada distrito (e). Além disso, ha outros fatores que precisam ser controlados
para lidar com a concentragdo de votos. Desses fatores, uma parte € observavel, como o
numero de candidatos total em disputa (N:) para determinado cargo em um distrito e o
numero de candidatos dentro da mesma lista (/V;) para o mesmo cargo - ambos os numeros
sao relevantes em relacdo a capacidade de um candidato individualmente conseguir votos
em maior ou menor nimero de localidades, pois afetam diretamente a concorréncia pelo
voto de um eleitor; o total gasto com a campanha (F)®, que tera importancia na medida
em que permite que o candidato estenda a sua campanha em uma area maior do territorio
e atinja nimero maior de eleitores; o total de votos recebido (V), ja que um niimero maior
de votos deve ser obtido em uma extensao maior do distrito; se o candidato é do partido
vencedor na disputa para o governo do estado (dummy PG, igual a 1 se o partido do
individuo é igual ao partido do vencedor para o governo)®, influenciando a disperséo de

5 Os dados de gastos de campanha sdo os dados declarados pelos candidatos em suas prestagées de contas
ao TSE e estdo em milhdes de Reais corrigidos pelo IGP para dezembro de 2010.

6 Esse controle poderia ser complementado pela consideracdo de o candidato participar ou ndo da coalizdo
de governo. Apesar de interessante teoricamente, essa consideracdo empirica ndo é factivel, ja que ndo se
conhece a coalizdo de governo nos diversos governos estaduais e seria necessaria uma avaliagdo do impacto
temporal de permanéncia de cada partido em um governo para a construgdo de um indicador de
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votos dos candidatos a deputado por um efeito coattail; se o candidato concorreu nas
eleicdes analisadas por partidos diferentes (dummy P,,, igual a 1 se o individuo concorreu
por partidos diferentes), relevante na medida em que o esforco de campanha de cada
partido é distinto e afeta a todos sob aquela legenda; se o individuo se elege ou ndo
(dummy L, igual a 1 se o individuo se elege), fator que é potencialmente resultante de
maior dispersdo de votos; e se o individuo era incumbente ou ndo (dummy I, igual a 1 se
o individuo é incumbente), aspecto que permitiria o politico se tornar conhecido em areas
do estado onde ndo recebia votos anteriormente. Outra parte dos fatores que afetam a
concentracdo de votos ndo é observavel, como caracteristicas idiossincraticas dos distritos
(z.) e dos individuos (6;), que podem interferir no nivel de concentracdo de seus votos’. A
Tabela 2 resume as variaveis e seus efeitos esperados sobre o nivel de concentragdo de
votos de um candidato:

Tabela 2
Sintese das variaveis consideradas, conceitos associados e impacto
sobre o indice de concentragdo de votos

Impacto
Variavel Conceito de referéncia concseo:tl;-eagéo
de votos®
Magnitude (M) NUmero de cadeiras em disputa em um distrito. Proxy da +
9 competicao eleitoral
Candidatos (No) gqi?nigoct;rt:cl)de candidatos disputando a eleigao para o "
Candidatos (N)) Numero de candidatos disputando a eleicao para o "

mesmo cargo por partido
Financiamento (F) | Total declarado como gasto de campanha - R$ dez/10 -
Votos (V) Total de votos recebidos pelo candidato -
Governador (PG) Dummy que |n(.:i|ca se o candldat.o € do mesmo partido do _

governador eleito no mesmo pleito

Dummy que indica se o candidato mudou de partido entre

Partido (P) as eleicdes ?

Eleito (L) Dummy que indica se o candidato se elegeu na disputa de _
referéncia

UF Dummy que indica se o candidato mudou de unidade da 5

Federacdo (distrito) entre as eleicbes
Incumbente (I) Dummy que indica se o candidato buscava a reeleicdo -
Fonte: Elaboracdo do autor.

pertencimento a coalizdo. Por exemplo, Borges, Paula e Silva (2016) tentam contornar o problema com um
proxy: “a filiacdo do candidato ao partido do governador em exercicio no ano eleitoral” (p. 42), mas isso nao
seria suficiente para resolver o problema que se desejaria medir com essa variavel: o acesso a recursos
publicos. No caso deste artigo, a ndo inclusdo da variavel medida dessa forma ndo adiciona nenhum tipo de
viés, ja que a quantidade de individuos em cada um dos grupos de tratamento e controle tende a ser
semelhante.

7 Para que um quase experimento possa ser realizado, as varidveis utilizadas como controle precisam estar
balanceadas entre os grupos avaliados. No Anexo deste artigo sdo apresentados os dados mostrando que o
balanceamento ocorre para todas as variaveis de controle utilizadas nesta pesquisa.

8 O impacto aqui € indicado pelo sinal da variagdo do indice G: sinais positivos indicam concentragdo; sinais
negativos indicam desconcentragéo.
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Diante dessas consideragdes, pode-se dizer que o nivel de concentragdo observado
para qualquer um dos cargos respeita a seguinte fungdo®:

(1) Giet = f(Net' Fiet' Viet' Piet' Liet' Iiet' Me' Si'Te)

Teoricamente, como a magnitude no estado e (M, ) para deputado federal (com df
como notagdo para esse cargo) é menor do que para deputado estadual (com de como
notacdo para o cargo), a concentracdo de votos tende também a ser menor. Assim, é
possivel estabelecer a seguinte relagdo teoricamente esperada:

(2) ¢ < Gle

iet iet’

Vi,e t

H4, entretanto, como ja dito, um problema empirico com essa comparagdo direta:
ela ndo é factivel, j@ que nem os individuos sdo comparaveis em suas caracteristicas nao
observaveis, nem o mesmo individuo concorre aos dois cargos simultaneamente. Em cada
eleicdo, o politico concorre por um dos cargos e a dispersdo de seus votos depende de
fatores ndo observaveis. Porém, um mesmo individuo pode se recandidatar
indefinidamente e pode alternar os cargos a que concorre. E de fato os politicos fazem
isso. Essa possibilidade permite a eliminacdo dos efeitos ndo observaveis (6; e t.), se
considerarmos a variagdo do indice de concentracdo dos votos entre diferentes eleicGes
para um mesmo individuo, conforme é possivel notar nas construges a seguir:

(3) VY =06Y =6Y -GY_, =AN+AF + AV +AP + AL+ Al
(4) G = AGH = G16 — G%_, = AN + AF + AV + AP + AL + Al
(5) GV % =GY — Gie_, = AN + AF + AV + AL + AP + Al + AM

iet
(6) G Y =Gle — GY_| = AN + AF + AV + AL + AP + Al + AM

iet iet—1
Como dito, a variacdo temporal do indice de concentracdo de votos para o mesmo
individuo exclui o efeito dos fatores idiossincraticos individuais e do distrito, que sdo
considerados aqui como idénticos nas disputas para os dois cargos. E importante notar que
nas equacdes (5) e (6), AM é a variacao das magnitudes de cada distrito entre o cargo
federal e o estadual. ]Ja para as equacgdes (3) e (4), esse termo € igual a zero. Se a analise
da forma como se apresenta estd correta, teoricamente, espera-se que a relacdo
apresentada a seguir valha:

de—df df-df . ~de—d df-de
(7) G, > G; =G > G,

Ou seja, a maior variagao observada seria aquela em que, tudo o mais constante,

9 Para efeitos de simplificacdo, nas equacdes a seguir a variavel N se refere tanto ao numero total de
candidatos como ao numero de candidatos por lista partidaria.
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o politico altere a sua posicdo de disputa do cargo de deputado federal para o de deputado
estadual entre duas eleigGes consecutivas!®. Nessa situacdo, o nimero de cadeiras em
disputa teria variado positivamente e esse fator implicaria o aumento da concentragao de
votos. Ao contrario, no caso dos politicos que concorrem inicialmente ao cargo de deputado
estadual e depois ao de deputado federal, é esperado que a concentracdo de votos diminua
e, portanto, a variacao temporal seja negativa. E possivel, assim, construir um teste para
essas relacbes de forma que os controles sejam incluidos. Sera utilizado um modelo de
regressdo com as variagdes do indice de concentracdo quando os politicos alternam o cargo
em disputa como variavel dependente, incluindo as demais variaveis apresentadas acima
como controles. Serdo considerados apenas individuos que tenham concorrido em eleigdes
consecutivas para ponderar se os efeitos ndo observaveis sdo de fato estaveis e, assim,
podem ser eliminados no desenho de pesquisa proposto. Dessa forma, serdo estimados os
parametros da equacdo a seguir:

(8) GH™Y% = By + BLAM + BLAF + B3AV + B4AL + BsAP + BgAl + ;AN

em que dj e dk representam os dois cargos em disputa. A relacao estabelecida em (7)
implica que B, seja positivo e esse é o parametro de interesse no teste proposto aqui.

Dados

Para tornar a compreensdo dos dados mais clara, vale apresentar a formula do
indice G. Ela é dada pela seguinte expressao:

Vi Vins 2

9 G=XaCR-

em que G; é o indice medido para o candidato i; Vim é @ votacdo obtida pelo candidato i na
regido m; Vi é o total de votos do candidato i; Vm é o total de votos da regiao m; eV é o
total de votos do estado. O que é importante destacar é que esse indicador tem seu minimo
igual a zero e, quanto maior seu valor, mais concentrados espacialmente estao os votos
de determinado candidato. Deve-se notar ainda que a regido m pode ser qualquer nivel
geografico de interesse que esteja inserido em determinado distrito eleitoral, variando
desde a secdo eleitoral até regides administrativas do préprio estado. Assim, a primeira
avaliagdo é a das médias do indice G para as quatro eleigdes analisadas para cada cargo'!.

10 E importante ressaltar que a opgdo por eleicdes consecutivas se d& para considerar idénticos os efeitos
idiossincraticos dos individuos e dos distritos constantes no tempo.

11 vale dizer que o indice G calculado aqui considerou apenas votos nominais, excluindo, portanto, votos
brancos, nulos e de legenda. Esse procedimento teve o objetivo de avaliar apenas a concentracdo de votos
dos candidatos diretamente, de acordo com o debate tedrico sobre o tema. Também deve-se informar que
seu valor ao longo de todo o texto é referente ao nivel microrregional. A escolha desse nivel de agregacdo
se da pelos resultados apresentados em Avelino, Biderman e Silva (2011), que mostram concentracdo de
votos apenas a partir desse nivel geografico. Entende-se assim que a utilizagdo de niveis mais desagregados,
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O Grafico 1 apresenta os resultados:

Grafico 1
Médias do indice G ponderado por cargo por eleigdo
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do TSE.

No Grafico 1, o indice G foi calculado para o nivel microrregional, em linha com o
encontrado em Avelino, Biderman e Silva (2016). E possivel notar que todas as médias,
nas quatro eleicdes, sdo menores para os candidatos a deputado federal'2. ]Ja os valores
para o cargo de deputado estadual, por apresentarem maior magnitude, sdao maiores do
que os de deputado federal. Isso esta de acordo com o esperado: quanto menos cadeiras
em disputa, menos concentrados s&o os votos. E importante destacar que o resultado estd
relacionado ao nimero de votos recebido pelo candidato. Ao avaliar as médias do indice G
ponderadas pelo nimero de votos de cada candidato em cada um dos distritos, nota-se a
manutencdo do mesmo padrdo. A Tabela 3 mostra os valores médios ponderados para
cada distrito:

como o municipal, ndo traria informagdo adequada ao problema tratado neste artigo.
12 As diferencas entre as médias calculadas para os candidatos a deputado estadual e federal sdo
estatisticamente significantes a 1%.
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Tabela 3
Média do indice G ponderada por votos por
cargo para cada unidade da federacao

Deputados federais Deputados estaduais
UF M 1998 2002 2006 2010 M 1998 2002 2006 2010
AC 8 0,20 0,20 0,15 0,09 24 0,33 0,30 0,30 0,27
AM 8 0,06 0,08 0,08 0,07 24 0,21 0,19 0,18 0,14
AP 8 0,04 0,05 0,01 0,03 24 0,10 0,10 0,08 0,07
MS 8 0,20 0,19 0,16 0,16 24 0,34 0,29 0,29 0,27
MT 8 0,19 0,17 0,19 0,14 24 0,39 0,34 0,35 0,34
RN 8 0,10 0,10 0,08 0,05 24 0,20 0,22 0,19 0,19
RO 8 0,26 0,33 0,28 0,23 24 0,47 0,47 0,45 0,39
RR 8 0,03 0,03 0,04 0,05 24 0,12 0,10 0,08 0,07
SE 8 0,13 0,12 0,09 0,08 25 0,28 0,24 0,19 0,17
TO 8 0,15 0,17 0,21 0,14 24 0,40 0,38 0,36 0,31
AL 9 0,11 0,10 0,11 0,12 27 0,21 0,20 0,17 0,19
ES 10 0,22 0,22 0,22 0,21 30 0,43 0,38 0,38 0,38
PI 10 0,11 0,11 0,07 0,09 30 0,29 0,24 0,20 0,17
PB 12 0,14 0,14 0,10 0,12 36 0,33 0,29 0,28 0,27
e 16 0,33 0,31 0,26 0,23 40 0,47 0,46 0,45 0,42
GO 17 0,16 0,13 0,16 0,12 41 0,41 0,41 0,38 0,37
PA 17 0,20 0,14 0,16 0,15 41 0,40 0,35 0,33 0,32
MA 18 0,15 0,18 0,16 0,17 42 0,40 0,34 0,30 0,27
CE 22 0,14 0,13 0,12 0,13 46 0,33 0,31 0,26 0,22
PE 25 0,16 0,15 0,15 0,13 49 0,36 0,32 0,33 0,30
PR 30 0,32 0,29 0,26 0,23 54 0,45 0,40 0,42 0,40
RS 31 0,28 0,23 0,22 0,19 55 0,39 0,38 0,35 0,36
BA 39 0,19 0,16 0,16 0,16 63 0,36 0,35 0,33 0,30
RJ 46 0,16 0,15 0,18 0,17 70 0,24 0,23 0,24 0,24
MG 53 0,27 0,27 0,26 0,23 77 0,43 0,39 0,37 0,36
SP 70 0,30 0,27 0,27 0,26 94 0,45 0,42 0,42 0,38

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do TSE.

O que se percebe é que, em qualquer corte observado, os votos para os deputados
estaduais sdo mais concentrados do que os votos para os deputados federais. Seja
agrupando os dados pela magnitude do distrito, pelo porte do estado ou pelos votos
recebidos pelos candidatos, a dispersdo dos votos dos candidatos ao legislativo estadual é
menor do que a dos candidatos a Camara federal.

Embora em linha com as expectativas tedricas, essas observacbes nao sao
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suficientes para concluirmos o efeito da magnitude dos distritos sobre os niveis de
concentracdo dos candidatos. Isso porque os procedimentos descritivos feitos acima
implicitamente assumem que os candidatos em diferentes distritos sdo comparaveis entre
si. Um candidato a deputado federal eleito pelo Rio Grande do Sul seria comparavel com
um outro candidato a deputado federal ndo eleito por Goias. A disputa em um ou em outro
estado estaria condicionada as mesmas forcas. Essa suposi¢cdo é bastante forte, ndo so
pela estruturacdo dos sistemas partidarios locais como também pelas caracteristicas
individuais daqueles que decidem candidatar-se em cada uma dessas localidades. Assim,
essas dificuldades devem ser contornadas.

Dessa forma, propdem-se aqui os testes implicados nas equacgdes (7) e (8) acima.
O primeiro teste a ser feito é o da equacgdo (8), reproduzida novamente a seguir:

(8) G~ = By + BLAM + B,AF + B3 AV + B,AL + BsAl + BsAN
A variacdo da magnitude dos distritos (AM) deve influenciar positivamente a
variagdo observada do indice G. No teste, portanto, espera-se que B; > 0. A Tabela 4

considera a variagdo da concentracao eleitoral de todos os candidatos a deputado - federal
ou estadual - que concorreram em eleigdes consecutivas nas eleicdes analisadas:
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Regressao da variacao do indice G para candidatos a deputado federal e
estadual em eleicdoes consecutivas (1998-2010)

1) (2) (3) (4) (5) (6)
Var. 0,002 0,002 0,002 0,002 0,002
magnitude | (0,000)*** | (0,000)*** | (0,000)*** | (0,000)*** (0,000)%**
Var. 7,9¢-05 | -7,88e-06
EStnacljldatos (0,000)*** | (0,000)
Var. 0,0002 0,0001 9,93e-06 0,0001 0,0001
ﬁzt”ad'dams (0,000)* (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Var. firanc. 20,011 2,71e-04 -0,002 ~0,0002
(0,004)** | (0,004) (0,004) (0,004)
Var. votos -2,32e-07 | -2,46e-07 | -1,66e-07 | -2,63e-07 | -2,46e-07
(0,000 | (0,000)* | (0,000)*** | (0,000)* (0,000)*
Covernador ~0,006 ~0,006 -0,008 ~0,006 ~0,006
(0,006) (0,007) (0,006) (0,007) (0,007)
Var. partido 0,016 0,012 0,011 0,013 0,012
(0,006)** | (0,005)* | (0,003)*** | (0,005)** | (0,005)*
Var. UF 0,046 0,032 -0,005 0,030 0,032
(0,045) (0,045) (0,051) (0,044) (0,045)
Eleito 0,001 0,003 0,003 0,001
(0,004) (0,003) (0,004) (0,004)
neumbente -0,034 -0,041 -0,035 -0,033
(0,005)*** | (0,004)*** | (0,005)*** | (0,005)***
Constante 20,019 20,031 20,017 20,012 20,020 -0,017
(0,003)*** | (0,004)*** | (0,004)*** | (0,003)*** | (0,004)*** | (0,004)%**
R 0,029 0,031 0,044 0,047 0,041 0,044
N 11.678 5.013 5.013 11.678 5.013 5.013

Fonte: Elaborada pelo autor.
$+p <0,10; *p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001. Erros-padréo clusterizados por UF em parénteses.

Os resultados da Tabela 4 confirmam o esperado teoricamente. Mas antes é preciso

fazer uma ressalva: a correlagao entre a variagao da magnitude (AM) e a variagao do
numero de candidatos total (AN) é bastante elevada (0,84), o que provoca elevada
multicolinearidade!3. Assim, no primeiro modelo, avalia-se o impacto exclusivo da variacdo
da magnitude sobre a variacao do indice de concentragdo. Nos segundo, terceiro e quarto
modelos, variaveis de controle sdo introduzidas e, no quinto modelo, considera-se a
variagdo no numero de candidatos em lugar da variacdo de magnitude. Ja na ultima coluna
os resultados apresentados sdao obtidos com ambas as varidaveis simultaneamente. O
resultado para a magnitude tem o sinal esperado e o valor do coeficiente é expressivo:
0,2% por cadeira em disputa. Isso significa dizer que a variagdo positiva de uma cadeira
entre diferentes disputas faz com que a votagdo dos candidatos se concentre mais. No caso
extremo de Sao Paulo, em que a variagao entre a disputa para deputado federal e a disputa

13 Adota-se a proposicdo de Kellstedt e Whitten (2013), de que a existéncia de multicolinearidade ndo é razdo
para a exclusdo da varidvel da analise, dado que o impacto dessa manutengdo se da sobre os erros-padréo
e ndo sobre o coeficiente.
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para deputado eleitoral é de 24 cadeiras, esse incremento na magnitude implica um
aumento médio do indice de concentracdo de 0,05 ponto - equivalente a toda diferenga
observada na concentragdo média para os cargos de deputado federal e deputado estadual
nas eleicbes entre 2002 e 2010, mostrada no Grafico 1. No extremo oposto, em estados
com magnitude menor, como Acre e Tocantins, com 8 deputados federais e 24 deputados
estaduais, o nivel médio de concentragdo aumenta em 0,03 ponto. Isso significa uma
variagdo em torno de pouco mais de 25% dos valores médios apresentados para o indice
G para deputado federal nesses estados'4. Ainda mais interessante é observar que a
inclusdo de variaveis de controle nos demais modelos ndo altera o valor do coeficiente. Ele
permanece o mesmo. Mesmo a variavel de nimero de candidatos, quando observada
isoladamente, possui efeitos sobre a concentracdo de votos dos candidatos (quarta
coluna), mas perde completamente o efeito quando considerada em conjunto com a
magnitude. Uma interpretagdo possivel nessa situacdo € a de que, ainda que a magnitude
seja proxy da disputa intrapartidaria, ela ndo é equivalente ao nimero de competidores.
Ha outros componentes importantes que ndo apenas a relagdo entre candidatos em disputa
e numero de vagas, o que, evidentemente, precisaria ser mais bem explorado.

Dentre as variaveis de controle trazidas para o teste, merece destaque o fato de
que o montante gasto em campanha pelos candidatos nao altera a variacdo da dispersao
de seus votos quando se controla para o fator da incumbéncia. Ter mais recursos entre as
eleigdes ndo parece ser mais importante do que o fato de ja ocupar um cargo eletivo. Ha
algo a disposicdo de quem ja esta no cargo que faz com que seu voto se disperse mais e
gue ndo é capturado pelas despesas declaradas pelo candidato. Vale mencionar que é a
introducdo dessa variavel que reduz o niimero de observagdes!® entre os modelos acima,
ja que ndo ha dados de gasto de campanha para todos os candidatos considerados aquit®.
A introducéo do controle de efeito fixo do candidato sugere que a incumbéncia permite que
algo se altere e se reflita na dispersao de votos do politico, como a sua popularidade ou o
apoio eventual que o partido faz em sua campanha. Ja o mesmo ndo vale para o resultado
da eleicdo: os candidatos que conseguem se eleger ndo obtém votos mais dispersos do
gue aqueles que fracassam. Outro resultado teoricamente esperado é o sinal negativo
guanto a variagao do voto: quanto maior a votagdo de um candidato, menos concentrada
€ essa votacdo. Aproximadamente, 10 mil votos a mais recebidos por um candidato entre
duas eleicdes tém o mesmo impacto sobre a concentragdo de sua votacdao que o aumento
de uma cadeira em disputa. Outro resultado que merece comentario é o efeito da mudanca
de partido entre as eleigdes. A alteracdo de legenda pela qual o candidato concorre provoca
concentragdo nos votos dos candidatos. Evidentemente, ndo é possivel explicar as causas
desse resultado, mas ndo deixa de ser relevante observar esse movimento entre eleigdes.

14 Agradego a um parecerista anénimo por fazer esse apontamento.

15 Vale mencionar que o nimero de candidatos deferidos a deputado federal é de 3.360 em 1998, 4.176, em
2002, 4.936 em 2006 e 4.877 em 2010. Ja para deputado estadual, os nimeros sdo 9.936 em 1998, 11.091
em 2002, 11.442 em 2006 e 11.788 em 2010.

16 Esse mesmo efeito ocorre nas Tabelas 6 e 8 adiante pelas mesmas razdes.
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A mudanca de unidade da federagdao (UF) pela qual o candidato disputa, fato que ocorre
com numero reduzido de observagbes (58), também é um controle que ndo apresenta
significancia estatistica. Por fim, os politicos que estdo vinculados ao partido do governador
nao observam dispersao de votos distinta. Nao parece haver impacto sobre a concentracao
de votos dos candidatos nessa situagao.

Grafico 2
Dispersdo entre variacdo da magnitude e variacao do indice de concentracdo
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do TSE.

Deve-se ressaltar que os modelos apresentados acima possuem uma medida de
ajuste muito baixa - o R? oscila em torno de 2,9% a 4,7%. Apesar disso, é preciso ter em
vista que o artigo ndo se propbe a determinar fatores explicativos para os niveis de
concentragdo de votos dos candidatos, mas, sim, identificar se ha relagdo entre magnitude
e concentracao regional de votos. Esse é um problema tedrico posto pela literatura, mas
que ainda ndo havia sido explorado devidamente. O Grafico 2 mostra, inclusive, a baixa
correlagao existente entre a variagdo da magnitude dos distritos pelos quais os candidatos
concorreram e a variagdo de seus indicadores de concentragao regional de votos.
Novamente, essa situacdo nao é problematica diante da relacdo tedrica estabelecida para
a avaliagao do caso brasileiro.

Resta ainda uma avaliagdo a ser realizada: a comparagao das variages dos indices
G entre os candidatos aos diferentes cargos como apresentado na equacao (7). O primeiro
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passo a ser feito, mais descritivo, € comparar diretamente as médias para cada uma das
guatro variagdes possiveis entre as eleigdes. A Tabela 5 apresenta estes resultados:

Tabela 5
Médias das variacoes do indice G entre os diferentes cargos
Cargo em t-1 Cargoem t Média Desvio-padrao N
Dep. federal Dep. estadual 0,053 0,182 1.079
Dep. federal Dep. federal -0,012 0,130 2.665
Dep. estadual Dep. estadual -0,027 0,145 6.676
Dep. estadual Dep. federal -0,066 0,167 1.258

Fonte: Elaborada pelo autor.

Apesar de ndo haver nenhum controle, as variagdes médias de cada um dos grupos
respeitam quase todas as relacGes esperadas teoricamente. Todas as médias apresentadas
na Tabela 5 sdo estatisticamente significantes a 0,1%. E, de fato, os candidatos que
concorrem inicialmente para deputado federal e no pleito seguinte disputam uma vaga no
legislativo estadual apresentam a maior variagdo nos indices de concentragdo (+0,053) e
€ a Unica positiva em todos os grupos. De outra parte, os candidatos que fazem o caminho
inverso — disputam primeiro uma eleicao para deputado estadual e depois para deputado
federal - apresentam o maior grau de desconcentracdo do indice G (-0,066). A Unica
violagdo quanto ao previsto pela equagdo (7) é o fato de que a variacdo média dos indices
de concentracdo para os politicos que se recandidatam para os mesmos cargos é também
diferente para cargos distintos: candidatos a deputado estadual apresentam maior
desconcentracdo do que candidatos a deputado federal. Esse resultado inesperado pode
decorrer de uma acao deliberada dos deputados, que se aproveitam do cargo para expandir
seu eleitorado, ou como um efeito mecénico do cargo, que aumenta a visibilidade dos
eleitos, ainda que nao haja uma agao intencional nesse sentido.

Mas, como dito, ndo ha controles nesse modelo e, assim, é preciso inclui-los. Para
isso, volta-se ao mesmo modelo de regressao trazido anteriormente e nele é incluida a
variagdo de cargo. Sao criadas duas varidveis para isso: uma é a dummy para a variacao
progressiva na carreira, caso dos candidatos que concorrem inicialmente para o cargo de
deputado estadual e depois deputado federal; a outra é uma dummy para a variacao
regressiva na carreira, quando o candidato concorre primeiro para deputado federal e
depois para deputado estadual. A Tabela 6 apresenta os resultados obtidos:
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Tabela 6
Resultado da regressao para o indice G avaliando a variacdo de cargo
(1) (2) 3)
Var. progressiva -0,044 -0,022 -0,026
- prog (0,007)%** (0,006)*** (0,006)***
Var. regressiva 0,076 0,070 0,057
- re9 (0.008)*** (0.008)*** (0.008)***
Var. financiamento -0,010 -0,001
) (0,004)** (0,004)
Variacio voto -2,43e-07 -2,55e-07
¢ (0,000)* (0,000)*
Governador -0,006 -0,006
(0,006) (0,007)
o~ . 0,015 0,012
Variagdo partido (0,004) %% (0,005)*
- 0,004 -0,004
Variagao UF (0,040) (0,040)
. 0,002
Eleito (0,004)
-0,031
Incumbente (0,005)%*
Constante -0,019 -0,035 -0,021
(0,003)*** (0,004)*** (0,004)***
R? 0,030 0,036 0,046
N 11.678 5.013 5.013

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do TSE.
+p<0,10; * p <0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001. Erros-padrao
clusterizados por UF em parénteses.

Os resultados para a variacao de cargo seguem os mesmos sinais encontrados na
Tabela 4, em que ndo ha controles, e correspondem em magnitude também as estimativas
feitas no modelo anterior. O sinal do coeficiente varia de acordo com a ambicdo do politico.
Quando a carreira do candidato é progressiva - passando da disputa de deputado estadual
para federal - o impacto é negativo na variagdo do indice G. Portanto, seus votos se
desconcentram. Porém, quando o candidato passa da disputa como deputado federal para
a disputa como deputado estadual, ambicao regressiva, seus votos se concentram. Vale
mencionar ainda que os sinais e a significancia estatistica das demais varidveis se mantém
exatamente como nos modelos anteriores, inclusive com relagdo aos gastos declarados de
campanha. E também interessante notar que a constante é significativa em todos os
modelos. Na primeira equacdo, sua interpretacdo é a mais simples: refere-se aos
candidatos que permaneceram na disputa para o mesmo cargo entre as eleigdes.
Novamente, o resultado indica que os votos desses candidatos se dispersam.

A fim de testar a robustez dos resultados obtidos até aqui, é possivel restringir a
amostra a casos especiais. Um caso de interesse seria observar o comportamento dos
candidatos a deputado estadual que obtiveram um numero de votos relevante em
determinada eleigdo, mas que no pleito seguinte optaram por trajetdrias diferentes. Parte-
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se do principio de que o candidato a deputado estadual em uma eleicdo na qual tenha
obtido uma votacdo significativa tenha a possibilidade de, no pleito seguinte, concorrer
para o cargo de deputado federal ou estadual com reais chances em ambas as disputas. A
competitividade deles seria semelhante do ponto de vista eleitoral, assumindo que a
votacdo em um pleito € um indicativo dessa competitividade, e a comparagdo entre
individuos desse grupo se tornaria ainda mais informativa. A restricdo a ser utilizada nessa
diregdo é criar o grupo pelo numero de votos obtidos e, a fim de tornar o critério
comparavel entre eleigdes e diferentes distritos, o procedimento é avaliar a votagdo obtida
em termos de quocientes eleitorais. Seriam comparadas as votacdes dos candidatos a
deputado estadual com o quociente eleitoral da disputa para deputado federal. Dessa
forma, a competitividade dos individuos estaria controlada, sob a ética do nimero de votos
obtidos. Repete-se, a partir desse grupo, a analise realizada com as tabelas anteriores.

Apesar de interessante, esse procedimento gera problemas com o numero de
observacgdes: apenas 108 candidatos a deputado estadual que se recandidataram na
eleicdo seguinte obtiveram ao menos 40% dos votos equivalentes ao quociente eleitoral
da disputa para deputado federal, e apenas 40 obtiveram 50% desse montante. Outro
critério menos restritivo seria considerar o percentual do quociente eleitoral da disputa
para deputado estadual. Nesse caso, os candidatos que se aproximassem de determinado
patamar teriam conseguido se eleger praticamente apenas com seus votos ou estariam
proximos a isso, o que seria um indicativo de sua competitividade. Considerando esse
critério, 40 deputados estaduais que se recandidatam conseguiram alcangar o limite de
90% do quociente eleitoral, enquanto outros 96 alcancaram 75% desse quociente. Assim,
a fim de utilizar uma abordagem que possua nuimero de observagoes razoavel, dois limites
- 40% do quociente eleitoral para a disputa entre deputados federais e 75% do quociente
eleitoral para a disputa entre deputados estaduais - serdo trabalhados com intuito de
testar a robustez dos resultados mostrados anteriormente. A Tabela 7 apresenta a primeira
comparagao:

Tabela 7
Médias das variacoes do indice G para amostra selecionada
a1 Desvio-
Regra Cargo em t-1 Cargo em t Média padrio N
40% quociente eleitoral Dep. estadual ~0,006 0,054 84
Dep. estadual
dep. federal Dep. federal -0,061 0,134 24
75% quociente eleitoral Dep. estadual 0,010 0,063 69
d tadual Dep. estadual
ep. estadua Dep. federal -0,059 0,153 18

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do TSE.
Os valores médios observados na variagdo do indice G por aqueles que se mantém

como candidatos a deputado estadual (-0,006 e 0,010) ndo sdo estatisticamente diferentes
de zero. Tal resultado estd mais proximo a previsdo original, apresentada na equacgao (7),
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de que ndo haveria variagdo do indice G para candidatos que se mantivessem disputando
0 mesmo cargo. Ja o valor médio observado para os individuos que disputam o cargo de
deputado federal na segunda eleicdo de acordo com a primeira regra (-0,061) é
estatisticamente um valor negativo a um nivel de confianca de 1,8%, enquanto pela
segunda regra (-0,059) é estatisticamente um valor negativo para um nivel de confianca
de 5,9%. Ou seja, sdo negativos, mas com menor significancia do que o que foi observado
na Tabela 6. Além disso, as trajetorias distintas dentro de cada um dos grupos, entendidas
como a opgao em seguir como deputado estadual ou arriscar a disputa pelo cargo de
deputado federal, mostram resultados entre si estatisticamente diferentes a pelo menos
0,3%. Portanto, os efeitos encontrados aqui apresentam uma diferenca em relacao aos
resultados anteriores, todos de acordo com as previsdes da equacao (7): a manutencao
da disputa de um mesmo cargo ndo influencia o nivel de concentracdo de votos. E preciso,
entdo, avaliar os resultados com a inclusao dos controles, tal como feito anteriormente.
Assim, na Tabela 8 sdo reproduzidos os modelos (1) e (3) da Tabela 6 para cada uma das
regras de selecdo de observagdes estipulada.

Na Tabela 8, os dois primeiros modelos se referem a regra de comparagdo com os
40% do quociente eleitoral na disputa para deputado federal e os modelos (3) e (4) se
referem a regra de comparagdo com o0s 75% do quociente eleitoral na disputa para
deputado estadual. Os dados dessa subamostra referem-se apenas a candidatos que ou
se mantiveram na disputa pelo mesmo cargo ou perseguiram progressao em sua carreira.
Por isso, foi utilizada agora apenas a varidvel de variacdo progressiva. E interessante notar
gue, ainda que os sinais observados da variacdo de cargo se mantenham, a significancia
diminui se comparada com os dados da Tabela 6'7. Porém, o valor do coeficiente
apresentado nos modelos das colunas (1) e (3), respectivamente, da Tabela 6 ndo sao
estatisticamente diferentes dos valores observados na Tabela 8, considerando os mesmos
controles. Interessante, alids, é notar que agora o parametro para a constante ndo é
estatisticamente diferente de zero. Aqui, assim como na Tabela 6, os candidatos que
permanecem na disputa pelo mesmo cargo apresentam votacdo com o mesmo nivel de
dispersao entre as eleigdes, confirmando o esperado na equacgao (7). Os novos dados
confirmam as expectativas tedricas, ja que para os candidatos a deputado estadual que
permanecem nessa disputa, o padrdo de dispersdao de seus votos se mantém entre as
eleicOes. Tal resultado estd em contraposicdo ao anterior que indicava a dispersao dos
votos entre as eleigbes para candidatos com ambicdo estatica e sugere que o efeito de
dispersdo é mais forte para os individuos que na eleicdo em t-1 obtiveram votacdes
menores que os thresholds considerados aqui. Esses achados merecem futura avaliagdo.

17 A varidvel Incumbente foi omitida em razdo de sua homogeneidade em todas as observacbes dessa
amostra.
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Resultado da regressao para indice G avaliando a
variacao de cargo para amostra selecionada

Tabela 8

(1) (2) 3) (4)
Variagdo progressiva -0,069 -0,040 -0,055 -0,050
(0,036) + (0,027) (0,023)* (0,021) %
Var. financiamento -0,021 -0,014
(0,019) (0,020)
Variacdo voto -2,40e-07 -2,67e-07
(0,000) (0,000) #+
Governador -0,015 -0,009
(0,018) (0,025)
- . 0,013 -0,012
Variagao partido (0.012) (0,015)
Eleito 0,074 0,039
(0,045) (0,046)
Constante 0,010 -0,066 -0,006 -0,039
(0,006) (0,049) (0,004) (0,045)
R? 0,093 0,153 0,078 0,147
N 87 68 108 78

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do TSE.
$+p <0,10; *p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001. Erros-padrdo clusterizados por UF em parénteses.

Consideracgoes finais

O presente artigo buscou aproveitar uma caracteristica do sistema politico
brasileiro que favorece a avaliagdo da influéncia das regras eleitorais. Ao comparar as
eleicbes para deputado estadual e deputado federal nos mesmos distritos, surgem
condigOes de controlar os efeitos ndo observaveis tanto dos individuos quanto dos distritos
que influenciam os graus de concentracdo de votos dos candidatos.

Os resultados obtidos estdao de acordo com o esperado teoricamente. O aumento
da magnitude leva a concentracao espacial de votos. A competicao eleitoral avaliada pela
magnitude distrital parece estar correlacionada aos efeitos esperados das variagdes da
competicdo eleitoral intrapartidaria. De outra parte, o aumento no numero de votos
recebidos reduz a concentracdo. Os politicos, ao conseguirem elevar o nimero de votos
entre eleigbes, acabam por dispersar suas votagdes, algo que ndo € automatico, se se leva
em conta uma suposta preocupacdo dos politicos em manter areas de controle do
eleitorado: conseguiriam atingir eleitores fora do seu core. Seria necessario identificar a
intencionalidade de suas agbes para gerar esse cenario. Mas esse resultado ndo se mantém
quando a amostra é reduzida para candidatos mais votados de acordo com os thresholds
considerados aqui. Vale notar que essa € uma evidéncia produzida por este artigo, em
linha com o discutido em Mesquita et al. (2014, p. 89), porém, sem que se tenha uma
construcao tedrica clara para tal resultado. Ainda assim, a expectativa evidenciada pela
equacgdo (7) parece valer para candidatos que receberam votagdo expressiva na eleigao
em t-1. Essa observagdo merece maiores investigagoes, ja que remete a algum processo
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de desconcentracgao de votos que ocorre notadamente para candidatos com menor votacao
no primeiro pleito. J& a incumbéncia tem efeito de dispersar os votos entre eleigdes e acaba
por capturar todo o efeito da variagcdo dos gastos declarados de campanha sobre a
dispersdo de votos dos candidatos. Além disso, o fato de o candidato vencer as eleigdes
ndo é fator suficiente para que seus votos se dispersem mais que os dos demais
candidatos, assim como ndo é importante estar no mesmo partido do candidato vencedor
ao governo do estado para que os votos se dispersem mais. Esses efeitos sao importantes
por confirmar os sentidos tedricos gerais esperados.

Deve-se enfatizar que os procedimentos acima destacados buscam observar de
maneira mais precisa os efeitos da competicao eleitoral sobre a concentragdo regional de
votos. O desenho adotado tem limitagdes quanto as relagdes causais encontradas em razdo
do processo de autosselecao envolvido na opgao dos candidatos em concorrer por um ou
por outro pleito e da consideracdo que o intervalo entre eleigGes € suficiente para que se
eliminem quaisquer variagdes de caracteristicas dos individuos. Mesmo assim, o desenho
de pesquisa utilizado para este artigo implementa controles precisos para a identificacao
das relagbes entre magnitude e concentracdo de votos, o que ndo havia sido feito até
entdo, e pode-se, assim, falar em causalidade na relacao entre competicao e concentracao
de votos. Ainda, mesmo com os baixos indicadores de ajuste reportados, os resultados
trazidos sugerem que a construgdo tedrica possui confirmagdo empirica, mas novos
desenhos precisam ser desenvolvidos.

Por fim, a comparagdo entre cargos para niveis diferentes sob mesma legislacdo
abre espaco para que outros questionamentos tedricos importantes sejam abordados. Por
exemplo, € preciso se perguntar qual a diferenca na disputa entre esses cargos para o
legislativo em um mesmo estado. Embora estejam sob as mesmas regras e, portanto,
teoricamente levariam a resultados semelhantes, as atuacdes dos candidatos aos cargos
podem estar sujeitas a dinamicas distintas ainda nao previstas pela teoria. Por exemplo,
as conhecidas “dobradinhas” que relacionam candidatos a deputado federal e estadual em
um mesmo distrito durante a campanha podem influenciar a distribuicdao de votos de
ambos. A simultaneidade dessas eleicdes, somada as eleigcdes majoritarias para o governo
nacional e dos estados merece consideragdao também. Soma-se a isso a atuacdo dos
prefeitos como brokers (Avelino, Biderman e Barone, 2012), o que seria uma forga
relevante ao longo da campanha para os cargos legislativos. Ha ainda que considerar a
variacao tanto nos candidatos que concorrem e se alternam entre os pleitos, afetando as
chances de sucesso entre as eleigdes, como ainda na quantidade de candidatos que
decidem por se recandidatar em uma eleicdo ou outra. Entende-se que essa informacao é
enddgena ao funcionamento do sistema politico, j& que se supde que um determinado
politico consiga antecipar, ainda que precariamente, suas chances de reeleigdo e ndo ha
ainda meios de considerar essa informagao em pesquisas como a proposta aqui. Vale
reforcar este ponto: se um politico pode antecipar que sua votagdo sera de determinado
montante, ele opta por langar-se candidato para deputado federal ou estadual. A partir de
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sua decisdo, observa-se sua votacdao. Os resultados apresentados sugerem que se sao
capazes de antecipar tal efeito, os politicos o fazem com precisdo. Seriam necessarias
maiores investigacdes a respeito desse aspecto, mas os testes finais com as amostras
restritas sugerem que o nivel de concentracdo varia para individuos com mesmo montante
de votos em razédo do cargo disputado e ndo o contrario. Essas constatacGes todas, mesmo
gue ndo levem automaticamente a discussdo sobre o papel dos partidos durante a eleicdo,
sugerem remotamente um carater coletivo, em termos de coordenagdo das candidaturas
ou, ao menos, nao individual nas disputas eleitorais que ndo foi esgotado pelos estudos
empiricos até o presente momento. A investigagdo apresentada aqui merece ser
aprofundada por novas pesquisas.

Glauco Peres da Silva - Universidade de Sao Paulo. E-mail: <glauco.p.silva@gmail.com>.
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Anexo

Comparacao das variaveis de controle para os grupos de candidatos

Variacao na votacao individual por estratégia de carreira
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Resumo

Mesmas instituicées, mesmos resultados? Comparando o efeito da competicdo eleitoral sobre os niveis
de concentracdo de votos

O objetivo do artigo € identificar o efeito da magnitude dos distritos eleitorais sobre a concentracdo
espacial de votos. Usualmente, a magnitude dos distritos é proxy para o nivel de competicdo
intrapartidaria e esta incentivaria o voto pessoal. Nos estudos sobre o Brasil, assim como em outros
trabalhos, o voto pessoal justificou a concentragdo regional de votos. Porém, ainda persiste a
dificuldade em identificar essa relacdo porque, apesar dos distritos possuirem diferentes magnitudes,
ndo se deve confrontar diretamente os niveis de concentragdo de diferentes candidatos. Entretanto,
a simultaneidade das eleigdes para o legislativo estadual e federal no caso brasileiro cria um caso de
quase-experimento, ao se controlar para as alternancias dos individuos em concorrer entre cargos ao
longo do tempo. Este artigo cobre o periodo de 1998 a 2010 e os resultados indicam que variagbes
de magnitude levam a concentracdo espacial dos votos, confirmando as expectativas teodricas.

Palavras-chave: competicao eleitoral; deputado federal; deputado estadual; concentracao espacial de
votos; magnitude distrital

Abstract

Same institutions, same outcomes? Comparing the effect of electoral competition on the level of
concentration of votes

The purpose of this paper is to identify the effect of electoral district magnitude on the spatial
concentration of votes. Usually, district magnitude is a proxy for intraparty electoral competition,
which incentivizes the personal vote. Studies about Brazil and other countries have considered the
personal vote an explanation for the regional concentration of votes. However, the difficulty in directly
identifying the concentration levels still remains—even though the districts possess different
magnitudes—because the concentration levels of different candidates must not be directly compared.
Nevertheless, the electoral simultaneity of the federal and the state legislative elections offers a quasi-
experimental case for the effect of different magnitudes over votes’ spatial concentration, controlling
for the variation of disputed seats over time. The data ranges from 1998 to 2010 and results indicate
the magnitudes lead to the regional concentration of votes, confirming theoretical expectations.

Keywords: electoral competition; federal congressmen; state congressmen; vote spatial
concentration; district magnitude

Resumen

éLas mismas instituciones, los mismos resultados? Comparando el efecto de la competencia electoral
sobre los niveles de concentracion de votos

El objetivo de este trabajo es identificar el efecto de la magnitud de los distritos electorales sobre la
concentracidn espacial de votos. Usualmente, la magnitud de los distritos es proxy para el nivel de
competencia intrapartidaria y ésta incentivaria el voto personal. En los estudios sobre Brasil, asi como
en otros trabajos, el voto personal justificéd la concentracion regional de votos. Sin embargo, todavia
persiste la dificultad de identificar esta relacién porque, a pesar de que los distritos poseen diferentes
magnitudes, no se debe confrontar directamente los niveles de concentracion de diferentes
candidatos. Sin embargo, la simultaneidad de las elecciones al legislativo estatal y federal en el caso
brasilefio crea un caso de cuasi-experimento, al controlarse las alternancias de los individuos al
competir para cargos a lo largo del tiempo. El articulo cubre el periodo de 1998 a 2010 y los resultados
indican que las variaciones de magnitud llevan la concentracién espacial de los votos, confirmando las
expectativas teodricas.

Palabras clave: la competencia electoral; diputado; la concentracion espacial de los votos; la magnitud
de distrito
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Résumé

Mémes institutions, mémes résultats? Comparer l'effet de la compétition électorale sur les niveaux de
concentration des votes

L'objectif de ce travail est d'identifier I'effet de I'ampleur des circonscriptions sur la concentration
spatiale des votes. Habituellement, I'ampleur des districts est un indicateur du niveau de la
concurrence interne du parti, ce qui encouragerait le vote personnel. Dans les études sur le Brésil,
comme dans d'autres travaux, le vote personnel justifiait la concentration régionale des voix.
Cependant, la difficulté persiste quand il s agit d “identifier cette relation car, bien que les districts
aient des tailles différentes, il ne faut pas confronter directement les niveaux de concentration des
différents candidats. Cependant, la simultanéité des élections |égislatives et fédérales dans le cas
brésilien crée un cas de quasi-expérimentation, en contrélant les alternances des individus dans la
compétition entre les positions dans le temps. L'article couvre la période de 1998 a 2010 et les
résultats indiquent que les variations de magnitude conduisent a une concentration spatiale des votes,
ce qui confirme les attentes théoriques.

Mots-clés: compétition électorale; membre du Congrés; la concentration spatiale des votes;
circonscription

Submetido em 14 de novembro de 2016.
Versdo final aprovada em 2 de outubro de 2017.
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A eficacia do pork barrel:
a importancia de emendas orgamentarias e
prefeitos aliados na eleicao de deputados

Alexandre Lima Baido
Claudio Gongalves Couto

Introducao

Pesquisas de opinido junto a eleitores e deputados sugerem que garantir repasses
financeiros para os redutos eleitorais € um imperativo da sobrevivéncia politica no Brasil
(Ames, Baker e Rennd, 2008; Lemos e Ricci, 2011). A midia e a academia, por sua vez,
frequentemente desenvolvem suas analises assumindo que essa premissa seja verdadeira.
Acontecimentos recentes, como a aprovagdao da Emenda Constitucional 86/2015, reforgam
essa visdo, uma vez que deputados e senadores se uniram para aprovar, por maioria
qualificada, uma norma que garante e protege a execugdo de suas emendas individuais.
Assim, consolidou-se a crenga de que deputados tendem a promover sua reputagao pessoal
em bases locais especificas, alimentando o apoio de eleitores e aliados politicos por meio
de emendas parlamentares e outros beneficios particularizados (Bezerra, 2001).

Tendo em vista esse quadro, seria de esperar que os estudos empiricos levassem
a uma visdo inequivoca de que as emendas orgcamentarias tém efeito eleitoral relevante.
Este, no entanto, esta longe de ser o estado da arte nas pesquisas que investigaram o
tema. Ao explorar o impacto eleitoral das emendas parlamentares, ha tanto trabalhos que
encontraram efeito positivo (Ames, 1995a; Pereira e Rennd, 2007; Firpo, Ponczek e
Sanfelice, 2015) quanto estudos que identificaram efeito nulo (Samuels, 2002) ou até
mesmo negativo (Mesquita, 2008).

Este artigo busca retomar o tema, lancando mdo de dados e métodos mais
acurados para verificar a eficacia eleitoral das emendas. Nesse sentido, propde uma
correcdo na forma de operacionalizar a variavel pork barrel no Brasil, tendo em vista que
algumas limitagdes técnicas da contabilidade publica dificultam associar o parlamentar a
execugdo orgamentaria de suas emendas. Adicionalmente, além de analisar o efeito
agregado de todos os tipos de emendas, como fora feito em trabalhos anteriores, este
artigo realiza um esforgo inédito de discriminar as emendas segundo a modalidade de
aplicagao.

A ideia por tras da separacao das emendas em funcdo da natureza do gasto é
verificar quais atores politicos, como prefeitos e dirigentes de ONGs, medeiam a relacdo
entre deputados e eleitores. Em um sistema eleitoral em que os distritos tém elevada
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magnitude, como no Brasil, varios deputados disputam votos na mesma regido.
Consequentemente, conforme o argumento seminal de Lancaster (1986), o uso de pork
barrel projects seria menos atrativo nesses casos, pois um parlamentar poderia se
aproveitar politicamente da benfeitoria realizada por outro. A alianca com atores locais, no
entanto, poderia representar uma forma de contornar o problema do credit claiming.

A descentralizagdo politica p6s-1988 dotou municipios de maiores competéncias
administrativas, politicas e legislativas, aumentando a relevancia dos prefeitos no sistema
politico. Ndo por acaso, pesquisadores identificaram varias evidéncias de articulagdo
partidaria entre prefeitos e deputados nas eleigbes nacionais (Ames, 1994; Bezerra, 2001;
Carneiro e Almeida, 2008; Avelino, Biderman e Barone, 2012; Graca e Souza, 2014). Além
do mais, municipios sdo entes federativos autbnomos que se relacionam diretamente com
a Unido e recebem a responsabilidade pela execugdao da maioria das emendas individuais.
Todos esses fatores indicam que, dentre os atores locais, os prefeitos seriam aqueles com
maior potencial para auxiliar o deputado a reclamar o crédito pelas suas emendas.

Dessa forma, este artigo testa a hipdtese de que as emendas executadas por meio
de transferéncias diretas as prefeituras sejam aquelas determinantes para o sucesso
eleitoral do deputado. Esses recursos satisfariam a sede de prefeitos por recursos da Unido
e garantiriam ao deputado um importante aliado nas eleicdes nacionais. Além do mais,
buscamos verificar aqui se essa alianca entre prefeitos e deputados, no contexto das
emendas, tem cunho partidario. Mais especificamente, verifica-se até que ponto o
aproveitamento politico das emendas se torna mais facil quando um dado prefeito é do
mesmo partido que o deputado responsavel pelos recursos alocados naguele municipio.

Este artigo é organizado em seis tépicos: “Introducdo”; “Instituicdes eleitorais e
pork barrel no Brasil”, uma breve revisdo da literatura sobre o tema; “Hipéteses”; “Dados
e métodos”; “Resultados”; e, por fim, “Consideragdes finais”.

A secdo “Dados e métodos” apresenta dois subtdpicos, nos quais sdo descritos o
tratamento conferido aos dados sobre execucdao orcamentdria das emendas e o desenho
utilizado para testar a hipdtese 4.

A secdo “Resultados”, por sua vez, esta dividida em trés partes. Na primeira,
intitulada “O efeito eleitoral das emendas”, os testes das trés primeiras hipéteses sdo
apresentados em conjunto, uma vez que derivam de regressdes do resultado eleitoral
contra suas emendas e outras variaveis de controle. Na segunda parte dos resultados, com
o subtitulo “A alocacdo das emendas pelos partidos”, apresenta-se o teste da hipotese 4,
em que foi aplicada uma regressdo descontinua para verificar o efeito do partido do prefeito
na decisdo que deputados tomam ao alocar suas emendas entre os diferentes municipios
de seu estado. Na terceira parte, por fim, é apresentado um quadro com a “Sintese dos
resultados empiricos e contribuigées” tedricas do artigo.
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InstituicOes eleitorais e pork barrel no Brasil

Os primeiros cientistas politicos a se debrucarem sobre a democracia brasileira no
periodo posterior aos 21 anos de regime militar se concentraram em analisar quais
consequéncias seriam esperadas tendo em vista as regras constitucionais e eleitorais do
novo sistema politico (Abranches, 1988; Ames, 2001; Mainwaring, 2001). Em face de uma
federacdo presidencialista com sistema eleitoral proporcional de lista aberta, estes
trabalhos produziram dedugdes pessimistas sobre o funcionamento democratico do Brasil,
indo desde o risco do presidencialismo multipartidario (Linz, 1994; Mainwaring, 1993a,
1993b) até o elevado estimulo ao paroquialismo e individualismo parlamentares (Ames,
1995a, 1995b, 2001; Mainwaring, 1993a, 1993b, 2001).

Boa parte das analises realizadas nesse periodo se basearam na ideia classica de
Carey e Shugart (1995), segundo a qual os distritos grandes e a lista aberta favoreceriam
o voto pessoal. Essas caracteristicas tornariam o Brasil um caso extremo de sistema
candidate-centered, em que a elevada competicdo intrapartidaria estimularia deputados a
fortalecer suas reputacdes pessoais em detrimento dos objetivos do partido.

Desde entdo, varios estudos buscaram investigar a possivel presenca do voto
pessoal no Brasil, entendido como o voto determinado por qualidades pessoais e pelo
desempenho individual do candidato (Cain, Farejohn e Fiorina, 1987). Pesquisas de opinido
identificaram que o eleitor, em suas decisdes de voto, atribui importancia muito maior ao
candidato do que ao partido ao qual ele pertence (Nicolau, 2006; Ames, Baker e Rennd,
2008; Ames, Pereira e Rennd, 2011). Os deputados, por sua vez, ao serem perguntados
sobre a importancia eleitoral do partido vis-a-vis a importancia de seu desempenho
pessoal, atribuem um peso muito maior a este ultimo (Lemos e Ricci, 2011). Em suma, na
percepcgdo tanto dos deputados quanto dos eleitores, o partido tem importéncia reduzida
no resultado eleitoral, enquanto a reputacdo pessoal do candidato emerge como o fator
fundamental para o sucesso nas urnas.

No Brasil, as discussGes sobre voto pessoal sempre estiveram associadas as
politicas de pork barrel - expressao utilizada na literatura internacional para designar o
particularismo legislativo, em que deputados utilizariam politicas distributivas (Lowi, 1964)
visando ao voto dos beneficiarios. Esses projetos particularizados sdo superestimados pelo
eleitor favorecido, uma vez que ele usufrui integralmente dos beneficios sem pagar a
totalidade do custo. Essa caracteristica poderia levar a alocagdo inadequada dos recursos
publicos, fazendo com que muitos locais recebessem mais do que a distribuigdo racional
dos recursos justificaria (Pennock, 1970).

A forma como os fatores institucionais de um sistema politico determinam a
presenca e a intensidade das pork barrel politics ndo foi tdo discutida nem propalada na
ciéncia politica comparada quanto ocorreu com o voto pessoal. Dessa forma, se por um
lado é pacifico que as instituicdes eleitorais brasileiras incentivariam a competigdo
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intrapartidaria, e consequentemente, o voto pessoal, por outro, ndo é possivel tracar essa
mesma conclusdo para as pork barrel politics.

A busca pelo voto pessoal poderia estimular a pratica do pork barrel, mas a
magnitude dos distritos brasileiros deveria significar um empecilho ao uso dessas praticas
eleitorais. O argumento classico de Lancaster (1986) é de que sistemas nos quais varios
parlamentares concorrem na mesma regiao desestimulariam o uso do pork barrel. Nesses
sistemas seria possivel o free riding (Olson, 1965), com um deputado se aproveitando dos
créditos gerados pelo beneficio enviado por outro parlamentar. A possibilidade de um
deputado usurpar o prestigio de outro anularia os incentivos ao uso politico dos projetos
de pork barrel, mesmo em situacdes nas quais o voto pessoal fosse decisivo.

Ames (1995a; 1995b; 2001) ndo aplica o argumento tedrico de Lancaster ao Brasil
porque, para aquele autor, mesmo dentro dos grandes distritos eleitorais brasileiros os
deputados cultivariam relagbes pessoais com determinadas localidades e erigiriam
barreiras a entrada de politicos rivais. Essa situagdo levaria a formacgdo de distritos
informais, em que cada deputado focalizaria uma base local especifica para entregar
beneficios e colher votos.

Ocorre que a tese dos distritos informais foi rechacada por estudos posteriores
(Kinzo, Martins e Borin, 2004; Silva, 2009, 2013), os quais mostraram que a distribuigao
espacial dos votos de um deputado muda bastante de uma eleicdo para outra, indicando
gue os parlamentares ndo sdo capazes de criar barreiras a entrada de deputados rivais em
suas regidoes de maior votacdo. Dessa forma, a influéncia local de um deputado ndo é
estavel ao longo do tempo a ponto de ser possivel falar em dominancia ou em distritos
informais.

Portanto, caso o pork barrel seja realmente uma pega importante do sistema
politico brasileiro, ainda resta saber como os parlamentares conseguiriam reclamar crédito
pelos servicos prestados as suas bases eleitorais.

Além da possivel dificuldade na reclamacao de crédito, a utilizacdo do pork barrel
no Brasil encontra limitagdes legais. Conforme destacado por Lemos (2001), a Constituicao
Federal cria uma série de restricdes para a iniciativa e aprovagdo de projetos de lei que
busquem destinar recursos particularizados para regides ou grupos especificos. Os estudos
que analisaram a produgdo legislativa corroboraram a existéncia dessa barreira ao
particularismo legislativo, mostrando que as leis produzidas pelo Congresso nao tém
conteldo predominantemente paroquial (Lemos, 2001; Ricci, 2003, Amorim e Santos,
2003).

Tendo em vista as limitacOes legais e constitucionais ao particularismo legislativo,
a janela institucional existente para que deputados beneficiassem seus redutos eleitorais
corresponderia ao dispositivo da emenda orcamentaria individual. Em outras palavras, a
pork barrel politics, caso realmente faca parte do sistema politico brasileiro, se
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materializaria por meio das emendas ao orcamento aprovadas durante sua tramitagdo no
Congresso.

Cada parlamentar brasileiro tem direito a propor 25 emendas! individuais ao
orcamento. Geralmente, os deputados utilizam esse dispositivo para beneficiar seus
redutos com projetos de escopo local, executados com o apoio de prefeituras ou
organizacgOes sem fins lucrativos.

A tramitacdo das emendas individuais no Congresso segue as previsoes tedricas
classicas sobre as politicas distributivas, produzindo pouco conflito entre os atores (Lowi,
1964) e sendo aprovadas por coalizOes quase unanimes (Weingast, 1994). Assim, os
parlamentares brasileiros aprovam praticamente todas as suas emendas, excetuando-se
apenas aquelas com falhas técnicas graves (Figueiredo e Limongi, 2008; Mello, 2012). As
normas de universalismo, portanto, garantem que todo deputado tenha a oportunidade de
ter seus projetos inscritos na lei orcamentaria, ainda que o governo possa optar por nao
0s executar posteriormente?.

Varios autores buscaram estudar as emendas parlamentares, seja através da
percepcao de politicos e eleitores (Ames, Baker e Rennd, 2008; Ames, Pereira e Renno,
2011; Lemos e Ricci, 2011), seja através dos efeitos empiricos das emendas no
desempenho eleitoral (Ames, 1995a; Samuels, 2002; Pereira e Renno, 2003, 2007;
Mesquita, 2008; Sanfelice, 2010) e no comportamento parlamentar (Pereira e Mueller,
2002; Pereira e Mueller, 2004; Figueiredo e Limongi, 2002; Limongi e Figueiredo, 2005).

Do ponto de vista do eleitor, a pesquisa de opinido conduzida por Ames, Baker e
Rennd (2008) levou os autores a conclusdo de que as emendas seriam um dos principais
fatores a explicar a decisdao de voto. Quanto aos deputados, pesquisas de opiniao
mostraram que os parlamentares consideram bastante importante obter a execugdo de
emendas orcamentarias (Lemos e Ricci, 2011) para sua sobrevivéncia politica.

Além da percepcao de eleitores e deputados captada nas pesquisas de opinido,
outra evidéncia de que as emendas seriam valorizadas pelos deputados é a luta dos
congressistas pela recente aprovacdo da Emenda Constitucional 86 de 2015, que torna
obrigatoria a execugdo das emendas individuais. Anteriormente, o chefe do Executivo tinha
discricionariedade para decidir executar ou ndo uma emenda parlamentar. A mudanca legal
aprovada pelo Congresso exige que sejam executadas todas as emendas até um limite de

! Desde 2007 estd em vigor o art. 49 da Resolugdo n® 1/06-CN, que prevé que cada parlamentar tenha o
direito de propor até 25 emendas individuais. Anteriormente eram permitidas apenas 20 emendas, conforme
Resolugdao n® 1/01-CN. J& os limites monetarios tém sido estabelecidos anualmente pelos Pareceres
Preliminares que antecedem a aprovacdo da lei orgamentaria.

2 Até 2013, o Executivo tinha completa discricionariedade ao executar a parcela do orgamento atingida por
emendas. Naquele ano, no entanto, foi aprovada a Lei de Diretrizes Orgamentaria 2014, a qual exigiu que
as emendas individuais fossem executadas até o limite minimo de 1,2% da Receita Corrente Liquida realizada
no exercicio anterior. Essa norma, portanto, disciplinou a lei orgamentaria executada em 2014. Mais tarde,
essa mudanga foi positivada na Constituicdo Federal pela EC 86/2015. Assim, uma parcela das emendas
individuais tem execugdo obrigatoria atualmente.
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1,2% da receita corrente liquida - valor bastante razoavel comparado ao montante
tradicionalmente aprovado no orgamento para esse tipo de gasto.

Paradoxalmente, os estudos empiricos recentes ndo apontam de forma inequivoca
um efeito relevante da emenda individual nos resultados eleitorais. A depender do estudo,
as emendas tém efeito nulo (Samuels, 2002), negativo (Mesquita, 2008), positivo e
relevante (Ames, 1995a) ou positivo e pequeno em magnitude (Firpo, Ponczek e Sanfelice,
2015).

Além do mais, caso se aceite a ideia de que as emendas geram voto, ainda ndo se
conhece nada sobre o mecanismo causal por tras desse fendmeno. Nado resta esclarecido,
por exemplo, como os deputados contornariam a dificuldade de reclamar crédito por seus
recursos, tendo em vista a magnitude dos distritos brasileiros (Lancaster, 1986). Caso as
emendas realmente tenham efeito eleitoral, é fundamental compreender como deputados
conseguem capitalizar politicamente suas propostas de alteragdo do orgamento.

Hipoteses
Hipdétese H1

A primeira hipétese do trabalho busca averiguar o efeito eleitoral das emendas,
fazendo uso de dados mais atualizados e consistentes do que os utilizados em trabalhos
anteriores. Uma vez que reputacdes pessoais sao importantes na hora do voto (Nicolau,
2006; Ames, Baker e Rennd, 2008; Ames, Pereira e Rennd, 2011) e o pork barrel é
valorizado tanto por deputados quanto por eleitores nas pesquisas de opiniao (Ames, Baker
e Rennd, 2008; Lemos e Ricci, 2011), espera-se encontrar um efeito relevante e
significante desses recursos no desempenho eleitoral. Portanto, a primeira hipétese do
trabalho é a seguinte:

H1: Emendas orcamentarias individuais tém efeito no resultado eleitoral do deputado.
Hipdtese H2

O argumento classico de Lancaster (1986) prevé que, em sistemas eleitorais em
que politicos diferentes concorrem por votos na mesma regido, € possivel que um
parlamentar “pegue carona" no pork barrel do outro. Essa situacao deveria dificultar a
reclamacdo de crédito e desestimular a utilizacdo das pork barrel politics no Brasil.

Por outro lado, trabalhos empiricos tém apontado a importancia de atores locais
na reclamagdo do crédito por recursos enviados por atores politicos externos ao municipio
(Golden e Picci, 2008; Coman, 2014; Bueno, no prelo). Esses atores exerceriam a fungao
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de lideres locais e utilizariam sua influéncia para favorecer o politico que enviasse
beneficios a localidade.

No Brasil, muitas evidéncias poderiam ser elencadas para defender a tese de que
os prefeitos seriam os atores ideais para auxiliar o deputado a reclamar o crédito por suas
emendas. Em primeiro lugar, municipios sdo entes federativos autdbnomos que se
relacionam diretamente com a Unido e recebem a responsabilidade pela execucdo da
maioria das emendas individuais. Em segundo lugar, varios trabalhos indicam a existéncia
de articulagdo partidaria entre prefeitos e deputados. Alguns demonstraram a presenca de
um reverse coattail effect, no qual prefeitos contribuiriam para o sucesso eleitoral de seus
colegas de partido nas eleigdes nacionais (Ames, 1994; Carneiro e Alimeida, 2008; Avelino,
Biderman e Barone, 2012). Outros mostraram que o governo central, ao realizar
transferéncias financeiras (Bueno, no prelo), e os deputados, ao propor suas emendas
individuais (Barone, 2014), tenderiam a privilegiar as prefeituras de seu partido, algo
também notado - numa abordagem de antropologia politica - por Bezerra (2001).

O Brasil, em particular, caracteriza-se por distritos grandes e muitos deputados
competindo por votos nos mesmos locais. Dessa forma, é razoavel supor que
transferéncias que sejam executadas por atores locais, sobretudo pelo prefeito, tenham
eficacia eleitoral relevante, enquanto emendas que ndo beneficiem esses atores sejam
indcuas. O prefeito, nesse caso, atuaria mediando a relagdo entre deputados e eleitores
locais, garantindo que o deputado aliado recebesse os créditos pelas benfeitorias
realizadas. Essa tese ainda ndo foi testada por nenhum trabalho empirico e, portanto,
corresponde a segunda hipdtese deste artigo:

H2: Somente as transferéncias a prefeituras tém impacto no voto.
Hipétese H3

Apesar da conhecida tese sobre os partidos fracos no Brasil (Mainwaring, 1993a,
1993b; Ames, 1995a), varios trabalhos apontam niveis razoaveis de articulagdo
intrapartidaria na arena eleitoral (Carneiro e Aimeida, 2008; Avelino, Biderman e Barone,
2012; Barone, 2014; Bueno, no prelo). Este artigo, portanto, supde que a coordenacgao
intrapartidéria poderia se manifestar também na reclamacdo de crédito pelas emendas
individuais.

Desse modo, enquanto a segunda hipdtese declara a importéncia do prefeito
enquanto aliado na reclamacdo de crédito, a terceira supde que os partidos permitem
construir e selar as aliangas entre deputados e prefeitos. Mais especificamente, a terceira
hipotese assume que o efeito eleitoral das emendas de um deputado seja maior nas
prefeituras controladas pelo seu colega de partido. Essa hip6tese ainda nao foi explorada
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por nenhum trabalho empirico no Brasil e permite complementar a H2, explorando o papel,
ndo somente de prefeitos, mas também de prefeitos copartidarios:

H3: O pertencimento do prefeito ao partido do parlamentar aumenta o efeito eleitoral das
emendas.

Hipotese H4

Se a hipdtese 3 for verdadeira, deputados racionais e informados iriam priorizar as
prefeituras dominadas pelo seu partido. Isso se refletiria no valor proposto pelo deputado
ao alocar suas emendas e também no esforco que ele faria no sentido de garantir a
execugao dos recursos. Espera-se, portanto, que, quando um partido ganhe a eleigao
municipal para prefeito, as emendas enviadas e executadas pelos parlamentares do partido
tenham um acréscimo nos anos seguintes.

Essa hipotese visa retomar uma questdo ja abordada por Barone (2014) e por
Bueno (no prelo), com a diferenca de que se incluiram, neste artigo, dados e testes
adicionais para avaliar o impacto do partido na prefeitura. Desse modo, a quarta e Ultima
hipétese do trabalho é a que segue:

H4: Os deputados tendem a destinar maior volume de emendas para municipios em que
o prefeito é seu colega de partido.

Dados e métodos

As trés primeiras hipoteses deste artigo (H1, H2 e H3) foram testadas por meio de
regressées com o desempenho eleitoral como varidvel dependente. Para tanto, utilizaram-
se os dados referentes a trés legislaturas do Congresso Nacional: 2003-2006, 2006-2010
e 2010-2014. A amostra compreende 976 deputados federais titulares que passaram pelo
Congresso Nacional durante esse periodo e que, portanto, tiveram oportunidades de propor
emendas parlamentares individuais. A varidvel de interesse foi extraida da execucgdo
orgamentaria das emendas parlamentares ao longo de todo esse periodo.

Mais especificamente, este artigo empregou a seguinte equagdo de votos:

Yije = Bo + B1Pije + B2Xije + &ije

Em que "i" se refere ao deputado, "j" ao municipio, "t" ao momento da disputa
eleitoral e "€" ao erro. A varidvel dependente "y" consiste no niUmero de votos nominais
recebidos pelo deputado "i" no municipio "j" na disputa eleitoral "t". A matriz "P" agrupa

as variaveis de pork barrel e a matriz "X," as varidveis de controle.
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Conforme mostrado no levantamento dos estudos empiricos sobre pork barrel no
Brasil, cada trabalho utilizou uma especificagdo diferente, o que pode interferir nos
resultados e conclusdes. Para garantir que as conclusdes ndo fossem sensiveis as escolhas
metodoldgicas discriciondrias do pesquisador, cada hipétese deste artigo foi testada por
meio de seis especificacdes diferentes.

No primeiro modelo é realizada uma regressdo em que a variavel de interesse — o
pork barrel - é o valor total empenhado. No segundo, a variavel é o valor total empenhado
por eleitor. No terceiro, a variavel de interesse é o log do valor absoluto empenhado,
enquanto a dependente é log do niumero de votos; ou seja, o terceiro modelo é a versdo
“log-log” do primeiro. Resumindo, os modelos tiveram como varidvel dependente e
independente, respectivamente: 1) nimero de votos e valor empenhado; 2) nimero de
votos e valor empenhado por eleitor; 3) log do nimero de votos e log do valor empenhado.
Os controles, por sua vez, foram os mesmos em todos os modelos.

Cada uma dessas regressdes, por sua vez, foi aplicada também em uma
subamostra em que se excluiram municipios com populagdo superior a 200 mil habitantes,
dando origem a seis diferentes modelos. Parte-se do pressuposto de que conglomerar
megaldpoles, capitais e municipios pequenos em uma mesma analise também poderia
prejudicar as conclusdes, e, portanto, foram apresentados resultados para a amostra
completa e para essa subamostra.

A variavel dependente foi definida como nimero de votos do deputado nas eleicbes
nacionais em 2006, 2010 e 2014. Como os dados estdo desagregados por municipio, €
considerado o desempenho do deputado em cada municipio de seu estado. Todas as
regressoes deste artigo utilizaram essa variavel dependente, sendo que em alguns casos
ela sofreu transformacgdo logaritmica.

A variavel dependente, o nimero de votos, é afetada por uma miriade ampla de
fatores, muitos dos quais apresentam baixa disponibilidade de dados no Brasil. Por esse
motivo, aqui langamos mdo de uma regressao em dados em painel com efeito-fixo para
cada par deputado-municipio. Assim, controlam-se variaveis que ndo se alteram ao longo
do tempo, mas que podem afetar diretamente o resultado eleitoral no municipio, como
guando o deputado desenvolve uma reputacdo pessoal na Camara dos Vereadores de certa
localidade antes de ingressar no Congresso.

As seis especificacdes descritas acima foram aplicadas em cada umas das trés
hipdteses que organizam este artigo. O teste da hipotese 1, que envolve o efeito eleitoral
das emendas de forma geral, utilizou o valor total empenhado durante a legislatura do
deputado. J& nos modelos que testam a hipdtese 2, a variadvel explicativa é desagregada
em fungdo das quatro principais modalidades de aplicagdo utilizadas entre os
parlamentares. Assim, em parte dos modelos a emenda é separada em: 1) aplicagdo direta
da Unido; 2) transferéncias a governos estaduais; 3) transferéncias aos governos
municipais; 4) transferéncias a instituicdes sem fins lucrativos.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



723

ALEXANDRE LIMA BAIAO; CLAUDIO GONGALVES COUTO

Sdo arroladas abaixo as varidveis explicativas utilizadas neste artigo para
representar os recursos de emendas:

Emendas totais - representa o volume total de emendas orcamentarias que foram
empenhadas durante a legislatura do respectivo deputado no municipio.

Emendas - governo estadual: representa o volume total de emendas orcamentarias que
foram empenhadas durante a legislatura do respectivo deputado no municipio,
classificadas na modalidade de aplicagdo “transferéncias ao governo estadual”.

Emendas - entidade privada sem fins lucrativos (Emenda - ESFL): representa o volume
total de emendas orcamentarias que foram empenhadas durante a legislatura do
respectivo deputado no municipio, classificadas na modalidade de aplicagdo “transferéncias
a entidades sem fins lucrativos”.

Emendas - governo federal: representa o volume total de emendas orcamentarias que
foram empenhadas durante a legislatura do respectivo deputado no municipio,
classificadas na modalidade de aplicacao “aplicagdo direta da Unido”.

Emendas - governo municipal: representa o volume total de emendas orcamentarias que
foram empenhadas durante a legislatura do respectivo deputado no municipio,
classificadas na modalidade de aplicagdo “transferéncia a municipios”.

As variaveis de controle, por sua vez, englobam os fenébmenos que tém efeito no
voto e que variam ao longo do tempo em um mesmo par deputado-municipio. Como ha
efeito fixo para cada par deputado-municipio, os fatores que ndo se alteram ao longo do
periodo para cada um desses pares se encontram controlados no modelo. Abaixo estdo
elencadas as varidveis de controle utilizadas:

E do partido do governador: Variavel igual a 1 se o partido do deputado é o0 mesmo que o
do governador e 0, caso contrario.

E do partido do prefeito: Variavel igual a 1 se o partido do deputado é o mesmo que o do
prefeito e 0, caso contrario.

E do partido do presidente: Variavel igual a 1 se o partido do deputado é o mesmo que o
do presidente e 0, caso contrario.

Numero de legislaturas: Numero de legislaturas em que o deputado ja exerceu mandato
na Camara dos Deputados.

Dummy_troca: Variavel igual a 1 se o deputado trocou de partido nos quatro anos
anteriores e 0, caso contrario.

Para testar a hipdtese 3, interagiu-se a variavel de controle “é do partido do
prefeito” com o valor das emendas orgamentarias. Assim, foi possivel mensurar o aumento
na eficacia das emendas devido a conexao intrapartidaria entre deputado e prefeito. Dessa
maneira, as hipoteses 1, 2 e 3 foram testadas conforme os modelos apresentados no
Quadro 1:

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



724

A EFICACIA DO PORK BARREL

Quadro 1
Sintese dos modelos para teste das hipoteses 1, 2 e 3
., Variavel ey Sinal
Hipotese Modelo dependente Variaveis independentes esperado
1 Voto Emendas + controles +
Emendas de transf. a prefeituras +
2 Regressdo Voto outras formas de emendas + +
com dados controles
em painel Emendas de transf. a prefeituras +
Emendas de transf. a prefeituras *
3 Voto Dummy de ser do mesmo partido +
qgue o prefeito + outras formas de
emendas + controles

Fonte: Elaboracdo propria.

As Figuras 1 e 2 apresentam as relacGes causais que subjazem as trés primeiras
hipdteses e indicam, entre parénteses, o sinal esperado dos coeficientes nas regressoes.
No teste da hipdtese 1, as emendas sdo aglutinadas sem levar em consideragdao a forma
de gasto, assim como fora feito nos trabalhos que antecederam este artigo. Nos testes
seguintes, as emendas sao discriminadas em fungao da modalidade de aplicagdo e uma
interacdo € acrescentada no modelo para captar um eventual efeito mediador do prefeito
correligionario. Apresentam-se os modelos simplificado e completo nas Figuras 1 e 2,
respectivamente:

Figura 1
Fatores determinantes do voto - Modelo simplificado

H1 (+)

Emendas Voto

Fonte: Elaboragdo propria.
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Figura 2
Fatores determinantes do voto — modelo completo

Prefeito correligionario

Emendas - transferéncias H3 (+)
ao governo estadual

Emendas - transferéncias H2 (+)
Emenda ‘ a prefeituras >

Emendas - transferéncias
a ONGs

Emendas - aplicagao
direta da Unido

Fonte: Elaboragé&o prépria.

A variavel pork barrel

A execucao financeira orcamentaria do governo brasileiro, conforme previsto pelas
normas de direito financeiro, segue uma série de etapas que vao desde a realizacdo da
licitagdo até o pagamento do fornecedor. Dentre essas fases, este artigo utilizou o
empenho para operacionalizar a variavel pork barrel.

Em primeiro lugar, o empenho sé pode ser executado no ano do orgcamento que
recebeu a emenda orgamentaria, ao contrario da liquidagdo e do pagamento. Ndo ser
possivel definir o momento exato da liquidacdo ou do pagamento torna impossivel utilizar
essas variaveis numa regressdao com dados em painel. Assim, o empenho é a melhor proxy
disponivel para captar o beneficio entregue pelo deputado a regido, considerando a
importancia de delimitar temporalmente o repasse dos recursos.

Dessa forma, a variavel pork barrel deste artigo consiste no empenho das emendas
individuais executadas durante o mandato do deputado. O resultado da eleigdo de outubro
de 2006, por exemplo, é determinado pelo total de valores empenhados, referentes a suas
emendas, nos exercicios financeiros de 2003, 2004, 2005 e 2006.

A operacionalizagdo da variavel pork barrel também exigiu uma adaptagdo dos
dados disponibilizados pelo governo. Atualmente todos os dados de execucdo orcamentaria
do governo federal sdo obtidos por meio do Sistema Integrado de Administragao Financeira
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do Governo Federal (Siafi). Esse sistema permite o registro e o controle da execugao do
orgamento e é desenhado conforme as normas da contabilidade publica brasileira.

Ocorre que até o periodo abordado por este artigo, o nimero da emenda
parlamentar ndo constava nos documentos de lancamento do Siafi. Assim, nenhum dos
relatérios produzidos pelo sistema e utilizados pelos pesquisadores que estudaram as
emendas parlamentares mostra a execugdao das emendas, mas tao somente a execugdo
das programacdes criadas ou atingidas por elas.

Em 2014, por exemplo, quase 30% das emendas alteraram um crédito
orcamentario cuja classificagdo funcional-programatica e municipio beneficiario eram
comuns a outra emenda. Quando mais de um deputado envia emenda para a mesma
programacgdo, o SIGA Brasil, que extrai relatérios diretamente do Siafi, na maior parte das
vezes atribui toda a execugao da programacgao a apenas um dos deputados envolvidos,
enquanto as emendas dos demais aparecem erroneamente com execugao nula.

Dessa forma, até o ano desta pesquisa ndo ha, no Siafi ou na prdpria contabilidade
publica, informacdo que identifique se a despesa executada deriva de uma emenda
orcamentaria. Uma benfeitoria pode ser construida no municipio com dinheiro de uma
dotacdo na Lei Orcamentaria criada pelo governo federal e ampliada com dinheiro de varias
emendas. Os proprios eleitores e atores politicos locais, como prefeitos e dirigentes de
ONGs, ndo possuem um método inequivoco de estabelecer a porgdo de crédito que cada
um dos responsaveis mereceria. No entanto, é razoavel supor que, tudo o mais constante,
um deputado cuja emenda ampliou a dotagdo em 1 milhdo de reais ira receber mais crédito
do que um deputado que a estendeu em apenas 10 mil reais.

Com base nessa ideia, este artigo distribuiu a execugdo da programacao entre os
deputados na medida de suas contribuigdes, ou seja, na medida do valor proposto por eles
em suas emendas. Esse procedimento corrigiu os dados de execucdo orcamentaria nos
casos em que duas ou mais emendas atingiram a mesma programacgao do orgamento.

Outra preocupagao que emergiu durante esta pesquisa foi a possibilidade de a
execucdo englobar a parcela da dotacao criada pela prépria Unido ao elaborar o orgamento.
No entanto, a maioria das emendas individuais é destinada a modalidades de aplicacao
gue descentralizam recursos para atores locais ou subnacionais, criando dotagdes distintas
das utilizadas pelo governo federal. Além do mais, mesmo quando a emenda utiliza a
modalidade de aplicacao nimero 90 (aplicacdo direta da Unido), o deputado quase sempre
especifica o municipio, formando uma programacgdo Unica. Consequentemente, o desafio
maior ao definir a execugdo das emendas individuais ndo foi separar a parcela da dotacao
de responsabilidade do Executivo, mas sim separar as diferentes emendas umas das
outras.

Segundo o levantamento deste artigo, nenhum dos estudos anteriores levou em
consideracdo essa limitacdo dos dados. Considerando o percentual elevado de emendas
gue afetam a mesma programacdo, espera-se que o método aplicado aqui - de distribuir
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a execucao da programacao conforme o valor proposto e aprovado pelo deputado - possa
melhorar a precisao das estimativas e a confiabilidade dos resultados.

Regressédo descontinua

Para testar a quarta hipotese (H4), buscou-se comparar observagées nas quais a
eleicdo foi decidida por poucos votos. A vitéria de um partido na eleicdo para prefeito
depende de forma descontinua e deterministica (sharp cut-off) do nimero de votos dos
candidatos. Consequentemente, proximo a descontinuidade ha uma atribuigdo aleatéria do
tratamento, que permite testar seu efeito com grau razoavel de validade interna - método
conhecido como regressdo descontinua (RD).

Na RD utilizada neste artigo, a unidade de observacdo é o partido “p”, no municipio
na eleicdo “t”. Assim, cada candidato que ganhou ou perdeu por uma diferenga

”

“m”,
marginal esta associado a um valor de emendas Yp,m, € @ uma margem de votos Xp,m. A
Yp,m,t @ssume o valor de emendas individuais propostas ou empenhadas pelo partido, a
depender do modelo.

A running variable Xp,m, foi definida como a proporgao de votos do candidato mais
votado menos a proporcao de votos do segundo colocado no municipio, sendo positiva para
o vencedor e negativa para o perdedor. Ou seja, a margem de vitdria Xp m, € simétrica
para os dois primeiros colocados em um municipio, variando apenas em sinal. Os demais
candidatos, que ndo ficaram nem em primeiro nem em segundo lugar, foram excluidos da
analise. Dessa forma, o efeito causal do alinhamento partidario no valor das emendas pode
ser definido pela seguinte equagao:

E[Ypmt(l) - Ypmt(o) | Xpmt = 0] = lelH)I E [Ypmt [ Xpmt = €] — IEIH)] E[Ypmt | Xpmt = €]

Ha varios métodos disponiveis para estimar o efeito local expresso pela equacao
acima. Além de modelos de minimos quadrados ordindrios em regressdes lineares e
polinomiais, este artigo contou com regressdes ponderadas por uma fungdo Kernel
triangular3. As formas funcionais utilizadas em cada regressdo sdo pormenorizadas no
Apéndice 1.

O tamanho da faixa de valores utilizados foi escolhido manualmente utilizando as
margens de 10%, 5% e 2,5%. Além destas, também foi utilizado o bandwidth étimo de
Imbens e Kalyanaraman* (IK) (2012).

3 Trata-se de uma regressdo ndo paramétrica em que os pesos das observagdes decaem suavemente a
medida que elas se distanciam da descontinuidade. Este artigo segue a recomendagdo de Imbens e
Kalyanaraman (2012) ao usar uma fungdo Kernel triangular, segundo a qual os pesos decaem linearmente
de 1 (na descontinuidade) até 0 (no ponto mais distante da bandwidth).

4 Esses autores propdem um algoritmo complexo que utiliza como parametros, na regido proxima da
descontinuidade, a variancia dos resultados, a densidade da running variable e o formato das curvas nos
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A analise do efeito das eleicbes municipais nas emendas também foi realizada por
Barone (2014). Contudo, no trabalho daquele autor excluiu-se o ano seguinte as eleicées
municipais, pois, segundo ele, “como a LOA [Lei Orcamentaria Anual] deve ser aprovada
até o final de agosto de cada ano e as eleicGes ocorrem em outubro, em t os parlamentares
ndo sabem qual serad o partido do prefeito no ano seguinte” (Barone, 2014, p. 90). Ocorre
qgue, ao contrario do que foi considerado naquele trabalho, a LOA deve ser aprovada até o
final da sessao legislativa, o que equivale ao dia 22 de dezembro para o governo federal.
Assim, a maior parte das emendas sdo submetidas apds a divulgacdo dos resultados
eleitorais, e, portanto, ndo se justifica a exclusdo do ano seguinte a eleigdo municipal.
Neste artigo, portanto, optou-se por analisar todos os quatro anos seguintes a eleigdo.

Dessa forma, este artigo utilizou dados sobre as emendas propostas e executadas
das leis orgamentarias de 2005 a 2012. A regressdo descontinua, portanto, permitiu
analisar o efeito da eleicdo majoritaria de 2004 nas emendas incluidas na programacao
orcamentaria de 2005, 2006, 2007 e 2008. O efeito da eleicdo de 2008, por sua vez, é
associado a execucdo das leis orcamentarias de 2009, 2010, 2011 e 2012.

Além do mais, diferentemente do trabalho de Barone (2014), analisou-se o impacto
também no empenho das emendas, e ndo apenas na proposigdo. Esse teste visa
complementar a anélise sobre o impacto do prefeito na eficcia eleitoral das emendas. E
esperado que, caso as emendas enviadas para as prefeituras copartidarias sejam mais
eficazes na busca por votos, os deputados as priorizem tanto no momento de enviar os
recursos quanto na ocasido de pressionar o governo a executa-las.

A Figura 3 consolida graficamente a relagdo causal enunciada na hipotese 4 e o
sinal esperado do coeficiente na regressao descontinua. O Quadro 2, por sua vez, sintetiza
as principais informagdes do modelo utilizando o mesmo formato do Quadro 1, no qual se
apresentaram as demais hipoteses.

lados opostos. Quanto maior a varidncia, menor a densidade e mais simétricos os formatos, maior é a
bandwidth escolhida.
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Figura 3
Efeito do partido do prefeito na alocacdo das emendas entre os municipios
H4 (+)
Ter um correligiondrio | ————— | Volume de emendas
como prefeito enviadas
Fonte: Elaboragdo propria.
Quadro 2
Sintese do modelo para teste da hipotese 4
Hipotese Modelo Variavel dependente in d‘;::?\‘cllzl:tes esfazir:il do

Emendas enviadas”
(proposicao e
empenho)

Regressdo
descontinua

Dummy ser do partido do

4 prefeito + controles™

+

Fonte: Elaboragdo propria.

* Volume total de emendas individuais enviadas pelos deputados do partido que disputou, na margem, a
eleicdo municipal para prefeito.

** Esses controles consistem, nesse caso, nas diversas formas polinomiais da running variable incluidas no
modelo.

Resultados
O efeito eleitoral das emendas

Ano apods ano, cada deputado brasileiro inscreve milhGes de reais ao orcamento
por meio das emendas orcamentarias individuais. Conforme as informacdes apresentadas
na Tabela 1, o deputado médio conseguiu obter o empenho de, aproximadamente, 5
milhdes de reais entre 2011 e 2014, considerando apenas a parcela de suas emendas
destinadas aos municipios na fase de proposicdo®. Considerando o numero de eleitores de
cada municipio atendido, os dados indicam que cada deputado distribuiu quase 58 reais
por eleitor®.

> Conforme ja explicado anteriormente, as emendas que ndo especificaram um municipio como localidade
atendida, na fase de proposicdo, tém a identificagdo de sua execugdo orcamentaria prejudicada. Por isso,
essas emendas foram excluidas da andlise apresentada na Tabela 1.

6 O calculo do valor por eleitor atendido pelo parlamentar ndo considerou todos os eleitores do estado, mas
apenas os eleitores dos municipios atendidos pelas suas emendas individuais.
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Tabela 1
Valor médio empenhado pelos deputados nos estados, de 2011 a 2014
Valor empenhado pelos deputados Valor médio empenhado pelos
Estado . -
por eleitor atendido parlamentares do estado
AC R$ 40,15 R$ 10.766 834,00
RR R¢$ 48,17 R$ 3.343 149,00
AP R$ 61,68 R$ 8.131 938,00
MG R$ 44,81 R$ 3.579 272,00
R] R$ 7,76 R$ 10.327 674,00
SP R$ 27,29 R$ 5.373 855,00
Nacional R$ 57,71 R$ 5.034 325,00
Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do SIGA Brasil.
Observagoes:

Foram considerados apenas os deputados titulares.

Foram consideradas apenas as emendas com localidade municipal especificada, por ser possivel rastrear
sua execugdo orgamentaria.

Valores reais de 2014.

O primeiro objetivo deste artigo é testar empiricamente o efeito eleitoral dessas
emendas, lancando mao de dados mais detalhados sobre a execucdao orcamentaria e de
uma forma mais fidedigna de operacionalizar a variavel pork barrel. O primeiro teste
empirico busca somente avaliar o impacto geral das emendas orgamentarias individuais no
voto, sem discrimind-las em funcdo da natureza do gasto. A Tabela 2 apresenta os
resultados desse teste, que indicam um impacto significativo em quatro dos seis modelos.

O terceiro modelo, por exemplo, mostra que cada 1 real por eleitor se converte em
1,75 voto para o parlamentar. Considerando que cada deputado consegue obter o
empenho aproximado de 58 reais por eleitor atendido, a magnitude do coeficiente pode
nao ser relevante nas urnas, apesar de ser significativa estatisticamente. O modelo com
log, por sua vez, aponta que, dobrando o dinheiro enviado para um municipio, o deputado
consegue um incremento inferior a 3%.

Adicionalmente, percebe-se que pertencer ao partido do presidente ou do prefeito
garante votos, enquanto trocar de partido na ultima legislatura leva a uma punicdo nas
urnas. Dentre essas varidveis, a que parece ter efeito maior é a conexdo partidaria com o
prefeito, resultado que se coaduna com os achados de Avelino, Biderman e Barone (2012).
O prefeito, portanto, favorece a eleicdo dos candidatos correligionarios que disputam as
eleigGes nacionais, indicando a presenca de conexdes intrapartidarias no sistema eleitoral
brasileiro.
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Tabela 2
Efeito das emendas totais, sem discrimina-las
segundo a modalidade de aplicagao

Modelo
Modelo Modelo Modelo
Modelo Empenho Modelo
Empenho e Empenho . Log log e
Empenho . por eleitor Log log
Pop<200 por eleitor e Pop<200 Pop<200
0,48 0,17 1,76 1,71 0,025 0,026
Emendas (12,93)*
totais (H1) (1,84) (0,96) (5,18)** (5,10)** i~ (12,94)**
Pertencer ao 5,86 8,60 7,06 9,08 -0,02 -0,02
partido do
governador (0,66) (1,03) (0,80) (1,09) (1,90) (1,88)
Dummy_troca -16,06 -13,24 -16,57 -13,30 -0,06 -0,065
- (1,96)* (2,35)* (2,00)* (2,37)* (6,51)** (6,49)**
Pertencer ao 74,66 74,03 80,33 74,87 0,104 0,104
partido do
prefeito (6,36)** (9,88)** (6,53)** (10,22)** (8,51)** (8,50)**
Pertencer ao 35,88 31,63 34,79 31,73 0,175 0,174
partido do
bresidente (2,18)* (2,08)* (2,13)* (2,09)% | (4,20)%* | (4,20)**
Namero de -10,12 4,53 -9,41 4,61 0,074 0,074
legislaturas (1,06) (1,06) (1,01) (1,07) (8,69)** (8,70)**
R? ajustado 0,78 0,85 0,78 0,85 0,79 0,79
F 13,06 19,44 17,09 22,10 85,60 83,39
N 420.105 419.536 420.105 419.536 420.105 419.536
Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do SIGA Brasil, CEPESPData e site da Camara dos
Deputados.

Estatisticas t robustas entre parénteses.
*, Rk Rk indicam significadncia a 90% 95%, e 99%, respectivamente.
Efeito fixo para deputado-municipio em todos os modelos.

Na Tabela 3, separaram-se as emendas segundo a modalidade de aplicagdo — um
esforgo inédito dentre os estudos que buscaram verificar o uso eleitoral das emendas. Ao
propor a emenda, o deputado escolhe a modalidade de aplicagdo, €, portanto, pode decidir
se a execucao sera realizada por meio de um ator local ou executada de forma centralizada.
Nesse sentido, os resultados mostram que as transferéncias ao governo municipal sdo a
modalidade com coeficiente significativo em todos os modelos. As demais modalidades,
por outro lado, aparecem significantes apenas em dois dos seis modelos, ainda assim com
coeficientes quase sempre inferiores aos das transferéncias as prefeituras.
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Tabela 3
Efeito das emendas, discriminando-as segundo a modalidade de aplicagao
Modelo
Modelo
Modelo | Empenho | gt | e or | Modelo | L0 o
D Po :200 por eleitor e Log log Pop<200
P Pop<200
Emendas - -0,20 -0,49 -3,92 -5,11 0,016 0,028
governo
estadual (0,30 (0,64) (0,40) (0,52) (2,05)% | (7,86)**
Emendas - 0,90%* 0,67* 1,72%* 1,70** 0,028** 0,011%*
governo 2,66 2,51 5,29 5,24 12,84 3,53
municipal (H2) | (2/66) (2,51) (5,29) (524) | (12,84) | (3,53)
Emendas - '0,45 '0,02 4,42 4,42 0,011** 0,0103*
ESFL (0,36) (0,05) (0,63) (0,63) (2,66) (2,33)
Emenda - -0,37 -0,19 3,06 2,27 -0,009* -0,008*
governo federal (0,28) (0,40) (0,68) (0,52) (2,50) (2,03)
Pertencer ao 6,93 9,40 7,34 9,40 -0,025 -0,023
partido do
governador (0,81) (1,15) (0,84) (1,13) (1,89) (1,78)
-16,96* -13,55%* -16,53* -13,26* - -0,065**
Dummy_troca 0,065**
(2,09) (2,47) (2,00) (2,37) (6,51) (6,54)
Pertencer ao 67,47%* 66,11%* 80,30%* 74,83%* 0,104** 0,100%**
partido do
prefeito (5,97) (8,35) (6,53) (10,21) (8,47) (8,17)
Pertencer ao 34,88* 32,03* 35,01% 32,05% 0,175%** 0,174%*
partido do (2,26) (2,21) (2,14) (2,11) (4,20) (4,18)
presidente ! ! ! ! ! !
Numero de -11,15 2,98 -9,49 4,52 0,074** 0,074%**
legislaturas (1,20) (0,69) (1,02) (1,05) (8,71) (8,67)
R2? ajustado 0,78 0,85 0,78 0,85 0,79 0,79
F 10,03 15,07 13,15 16,70 62,76 61,05
N 420.105 419.536 420.105 419.536 420.105 419.536
Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do SIGA Brasil, CEPESPdata e site da Camara dos
Deputados.

Estatisticas t robustas entre parénteses.
*, xx kkk indicam significancia a 90%, 95% e 99%, respectivamente.
Efeito fixo para deputado-municipio em todos os modelos.

No entanto, mesmo as transferéncias a prefeituras apresentaram efeito eleitoral
restrito. O coeficiente do primeiro modelo, por exemplo, mostra que cada mil reais geraria
pouco menos de um voto. Considerando que o deputado médio consegue o empenho de,
aproximadamente, 5 milhGes de reais, as emendas poderiam significar um acréscimo de 5
mil votos. Esse aumento na votacdao pode ser decisivo para alguns deputados, mas ndo
chega a ser determinante para a maioria deles.

A Tabela 4 mostra a relagdo entre votagdo nominal dos candidatos a deputados e
resultado eleitoral final da eleicao de 2014, considerando os dois estados situados nos
extremos do ranking de populacdo. No estado de Roraima, por exemplo, os 5 mil votos
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facilmente levariam o deputado até o Uultimo decil de votos, em que as chances de
conquistar uma cadeira sdo elevadas. Por outro lado, os 5 mil votos ndo seriam de grande
ajuda para o deputado paulista que buscasse figurar entre os integrantes do Ultimo decil
de votos.

Quando se considera o modelo em que a variavel explicativa é a emenda por
eleitor, a magnitude é ainda menor, uma vez que o deputado brasileiro médio consegue
obter o empenho aproximado de 58 reais por eleitor atendido. Considerando que um
deputado aplique, por exemplo, 5 milhdes de reais em um municipio com 10 mil habitantes,
a quantidade de votos auferida pelo politico seria de apenas 850 votos’.

Outras modalidades de aplicacdo dos recursos, como as transferéncias aos
governos estaduais, ndo tém efeito significativo nos votos na maior parte dos modelos. E
provavel que essas emendas ndo tenham como fim imediato conseguir votos no municipio,
e sim obter apoio do governador.

A presenca de emendas que nao visam ao voto no local beneficiado pode explicar,
em parte, a dificuldade que os pesquisadores anteriores tiveram em captar o efeito eleitoral
desses repasses. As emendas com fins eleitorais estdo diluidas em outros tipos de recursos,
levando pesquisadores a considerar que o efeito das emendas, em geral, é nulo, quando
na verdade as transferéncias a prefeituras tém significancia estatistica, ainda que com
impacto timido.

7 Os 5 milhdes em um municipio de 10 mil habitantes equivaleriam a um aumento de 500 unidades na
variavel explicativa. Como o coeficiente gira em torno de 1,7 nas especificacdes “por eleitor” da Tabela 3,
aquele aumento hipotético produziria 850 votos (500 x 1,7).
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Tabela 4
Relacao entre votacao nominal dos candidatos a
deputado e resultado eleitoral final

Decil | Estado Intervalo Média de % de % de %_de
de votos votos derrotados suplentes eleitos
1 RR 2-23 14,22 22,22 77,77
> RR 24-85 39,00 14,28 85,71
3 RR 86-164 122,25 25,00 75,00
4 RR 180-377 265,87 12,50 87,50
5 RR 380-581 483,00 12,50 87,50
6 RR 625-955 785,62 25,00 75,00
7 RR 961-2.067 1.507,00 25,00 75,00
8 RR | 2.676-5.054 | 3.780,37 100,00
9 RR 5.156-6.782 | 6.141,00 12,50 75,00 12,50
10 RR 5542_&1,5 16.164,88 12,50 87,50
1 Sp 6-157 87,43 44,02 55,98 -
2 Sp 158-283 217,78 37,69 62,31 -
3 sp 284-492 376,26 37,31 63,69 -
4 sp 494-691 583,30 30,77 69,23 -
5 Sp 692-1.061 854,34 27,48 72,52 -
6 Sp 1.062-1.816 | 1.376,50 25,75 74,25 -
7 Sp 1.829-3.007 | 2.361,31 31,81 68,19 -
8 SP 3.015-7.587 4.769,85 18,18 81,82 -
9 sp 702> | 16.142,71 10,61 86,36 3,03
10 Sp 1?522'2_2326;1 119.799,30 2,29 47,33 50,38

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do CEPESPdata.
Observacgdo: Dados referentes a eleicdo de 2014 para a Camara dos Deputados.

Esses resultados permitem confirmar a H2, mostrando que as emendas cujo
dinheiro circula dentro dos cofres do governo municipal sdo aquelas que trazem retorno
eleitoral. O problema da reclamacdo de crédito em distritos grandes (Lancaster, 1986),
portanto, parece ser contornado por meio do apoio local dos prefeitos. O prefeito se une
ao deputado para receber beneficios do orcamento da Unido e, em troca, garante que
parlamentares rivais ndo “peguem carona” no esforgo do aliado.

Se existe uma alianca entre deputado e prefeito em torno das emendas, vale
guestionar até que ponto essa ligacdo é influenciada pelas organizacdes partidarias. No
Brasil, vigorou durante um certo tempo a tese de que os partidos seriam fracos
(Mainwaring, 1993a, 1993b; Ames, 1995a), apesar de resultados empiricos terem
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paulatinamente fragilizado essa hipdtese (Carneiro e Almeida, 2008; Avelino, Biderman e
Barone, 2012; Barone, 2014). Este artigo se insere nesse debate verificando se a alianga
entre prefeito e deputado, no contexto das emendas, tem conteldo partidario. Caso tenha,
emendas enviadas para prefeituras dominadas por um colega de partido surtirdo efeito
maior nas urnas. Em termos tedricos, esse resultado apontaria a forga do partido como
articulador de diferentes atores politicos na arena eleitoral.

A Tabela 5 mostra os coeficientes da interacao entre as emendas e o pertencimento
ao partido do prefeito. Quando o deputado é do mesmo partido que o prefeito, o efeito do
pork aumenta em quatro dos seis modelos. A depender da especificacao, a emenda enviada
para a prefeitura correligionaria chega a ter efeito até trés vezes superior a emenda
enviada para prefeituras de outros partidos.
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Tabela 5
Efeito da interacdo entre emendas totais e conexdo partidaria deputado-prefeito
Modelo
Modelo
Modelo Empenho Model;: Empfnho Modelo Moclielo
Empenho | por eleitor Log log e
D Po 2200 por eleitor e Log log Pop<200
P Pop<200
Pertencer ao 0,78 0,29 1,94** 1,91** 0,015** 0,016**
partido do
prefeito *
Emendas totais (1,15) (0,94) (2,63) (2,62) (3,97) (3,94)
(H3)
Emendas totais 0,24 0,08 1,07** 1,04%* 0,021%** 0,022**
(0,79) (0,39) (2,64) (2,57) (10,16) (10,14)
Pertencer ao 6,98 9,10 7,08 9,10 -0,024 -0,024
artido do
bovernador (0,81) (1,10 (0,80) (1,09) (1,86) | (1,83)
- - * - * - * - - * %
Dummy._troca 15,64 13,18 16,50 13,23 0,065+ 0,065
(1,90) (2,34) (1,99) (2,36) (6,49) (6,48)
Pertencer ao 51,60%* 65,89%* 77,37%* 71,95%* 0,095%** 0,095%*
partido do
prefeito (3,37) (7,10) (6,35) (10,13 (7,58) (7,58)
Pertencer ao 30,32 29,48 33,93* 30,90* 0,173** 0,173**
partido do
presidente (1,73) (1,91) (2,07) (2,04) (4,17) (4,17)
NUmero de -10,50 4,43 -9,31 4,71 0,074** 0,074**
legislaturas (1,10) (1,04) (1,00) (1,10) (8,72) (8,72)
R2? ajustado 0,78 0,85 0,78 0,85 0,79 0,79
F 12,59 19,05 15,27 20,16 76,43 74,54
N 420.105 419.536 420.105 419.536 420.105 419.536

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do SIGA Brasil, CEPESPdata e site da Camara dos
Deputados.

Estatisticas t robustas entre parénteses.

*, xx kkk indicam significancia a 90%, 95% e 99%, respectivamente.

Efeito fixo para deputado-municipio em todos os modelos.

Portanto, ha uma interagdo positiva entre as emendas e o alinhamento partidario
do prefeito com o deputado, mesmo nos modelos apresentados na Tabela 5, em que ndo
se discriminaram as emendas em funcao de sua modalidade de aplicagao. Esses resultados
surpreendem em alguma medida, uma vez que alguns tipos de emendas provavelmente
ndo sdo utilizados para conquistar o apoio do prefeito. E provavel, por exemplo, que o
deputado prefira enviar suas emendas para serem executadas por ONGs locais ou pelo
governo federal quando o prefeito ndo for aliado. Ao mesmo tempo, o prefeito associado
ao parlamentar ird preferir receber os recursos por meio dos cofres da prefeitura, em vez
de isso ocorrer por outros canais. Desse modo, é razoavel supor que apenas as emendas
enviadas diretamente para as prefeituras tenham o conddo de angariar o apoio do politico
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local. Esse efeito estaria diluido nos modelos da Tabela 5, uma vez que as emendas estdo
todas concentradas em uma Unica variavel.

Na Tabela 6, busca-se superar a aglutinacao das emendas, separando-as de acordo
com o ator escolhido pelo deputado para realizar a execugdao orcamentaria. Observando a
interagdo entre o alinhamento partidario de deputado e prefeito e as emendas aplicadas a
cada uma das modalidades, é possivel constatar que as transferéncias as prefeituras sdo
as responsaveis por selar a alianca entre os dois politicos. Enquanto as demais modalidades
nao apresentam coeficientes positivos ou significativos, em metade dos modelos pode-se
captar a interagdo entre o copartidarismo e a transferéncia ao governo local. As evidéncias,
portanto, sugerem a aceitagdo da H3.

Esses resultados, como um todo, tém trés implicacdes tedricas. Em primeiro lugar,
0s nimeros mostram que as emendas tém efeito timido nos votos, estando longe de ser o
principal instrumento que os legisladores utilizariam para se reeleger. Portanto, o estimulo
ao voto pessoal ndo é suficiente para elevar as emendas a condicdo de pega vital da
sobrevivéncia politica, apesar de parte da literatura ter assumido esse pressuposto. E
provavel que varios outros objetivos estejam por tras do uso politico das emendas pelos
deputados, além da reeleicdo.

Em segundo lugar, o prefeito é o ator-chave que permite que deputados obtenham
alguma vantagem eleitoral, ainda que pequena. Para usar os termos da literatura sobre
clientelismo em democracias em desenvolvimento, pode-se dizer que o prefeito é o
principal broker politico no contexto de aprovacdo e implementacdo das emendas.

Por fim, esses resultados mostram que o partido é capaz de articular a alianca
entre atores situados em diferentes pontos do sistema politico, uma vez que a reclamacao
de crédito pelo dinheiro enviado as prefeituras é facilitada quando prefeito e deputado
compartilham a mesma sigla partidaria. As relacdes partidarias, portanto, reforcam
vinculos de natureza puramente local ou pessoal que possa haver entre prefeitos e
deputados (Cf. Bezerra, 2001, p. 193).
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Tabela 6

Efeito da interacdo entre emendas totais e conexao partidaria deputado-
prefeito, segregando as emendas conforme modalidade de aplicagao

Modelo Modelo
Modelo Empenho EModeIo Empen_ho Modelo fleselo
Empenho e mpen_ho por eleitor Log log Log log e
Pop<200 por eleitor e Pop<200
Pop<200
Pertencer ao 1,72 1,74 9,03 10,42 0,021 0,005
partido do
prefeito*
Emendas - gov. (0,79) (1,02) (0,36) (0,41) (0,88) (0,53)
estadual
Pertencer ao 0,87 0,023 1,91 1,85 0,018 0,008
partido do
prefeito*
Emendas - gov. (1,18) (0,07) (2,53)* (2,48)* (3,95)%x* (1,07)
municipal (H3)
Pertencer ao 0,65 0,55 -15,64 -16,34 -0,022 -0,021
partido do
prefeito *
Emendas - ESFL (0,34) (0,42) (0,55) (0,58) (1,96)* (1,72)
Pertencer ao -1,07 0,49 14,08 15,21 -0,002 -0,000
partido do
prefeito* Emenda
~ gov. federal (0,35) (0,26) (0,99) (1,08) (0,18) (0,07)
Emendas - gov. -0,62 -1,07 -5,35 -6,71 0,013 0,025
estadual (0,80) (1,82) (0,48) (0,61) (1.56) (6,15)%*
Emendas - gov. 0,16 0,37 1,02 1,01 0,023 0,010
municipal (0,45) (1,38) (2,77)%* (2,77)** (9,71)** (2,88)**
Emendas - ESFL 0,51 -0,13 6,17 6,25 0,014 0,013
(0,56) (0,41) (0,88) (0,90) (3,49)** (3,05)**
Emenda - gov. 1,35 -0,25 0,77 -0,21 -0,009 -0,007
federal (0,59) (0,66) (0,16) (0,05) (2,12)* (1,77)
Pertencer ao 8,53 9,70 7,31 9,35 -0,024 -0,02
partido do
governador (0,99) (1,20) (0,83) (1,13) (1,86) (1,76)
Dummy_troca -15,12 -12,42 -16,47 -13,20 -0,065 -0,065
- (1,92) (2,21)* (1,99)* (2,36)* (6,50)%* (6,54)%*
Pertencer ao 52,01 68,00 77,46 72,03 0,095 0,095
partido do
prefeito (3,41)%* (7,24)%* (6,39)** (10,28)** | (7,64)%* | (7,61)%*
Pertencer ao 28,84 30,37 33,82 30,83 0,173 0,173
partido do (1,64) (2,02)* (2,07)* (2,03)* (4,16)** | (4,16)**
presidente ! ! ! ! ! !
Numero de -10,42 3,69 -9,32 4,69 0,074 0,074
legislaturas (1,16) (0,87) (1,00) (1,09) (8,73)** (8,70)%*
F 8,77 12,10 9,94 13,18 46,83 45,60
R? ajustado 0,78 0,86 0,78 0,85 0,79 0,79
N 420.105 419.536 420.105 419.536 420.105 419.536

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do SIGA Brasil, CEPESPdata e site da Camara dos

Deputados.

Estatisticas t robustas entre parénteses.
Estatisticas t robustas entre parénteses.
*, xx kkk indicam significdncia a 90%, 95% e 99%, respectivamente.
Efeito fixo para deputado-municipio em todos os modelos.
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A alocacdo das emendas pelos partidos

A fim de complementar a andlise sobre a conexdo intrapartidaria, buscou-se
analisar como a presenca de um colega de partido na prefeitura afeta as emendas enviadas
pelos deputados. As regressdes descontinuas realizadas contaram com as variaveis
dependentes®: 1) valor proposto; 2) valor proposto por eleitor; 3) valor empenhado; 4)
valor empenhado por eleitor. Além disso, considerou-se apenas a modalidade de aplicacéo
em que o recurso é enviado diretamente para a prefeitura.

As Figuras 4 e 5 apresentam graficamente os valores médios, condicionais a
margem de voto, das emendas propostas e empenhadas. A metade a direita da linha
vermelha, em cada um dos quatro graficos, apresenta os valores em que a margem de
votacdo foi positiva, ou seja, os valores dos vencedores. A metade a esquerda da linha
vermelha, por sua vez, apresenta os valores dos perdedores. Percebe-se em todos os
graficos que ha um salto positivo quando o partido ganha.

Figura 4
Emendas propostas pelos partidos vencedores e perdedores
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do SIGA Brasil e CEPESPdata.

8 Ao operacionalizar a variavel dependente, as emendas individuais dos deputados foram agregadas por
partido. Assim, a unidade de observagao é o municipio-partido, que pode ter recebido o tratamento (vitoria)
ou ndo (derrota). Para cada municipio, portanto, ha duas observagdes, correspondentes aos dois partidos
que disputaram a eleigdo para prefeito. Em cada municipio, a margem de votagdo é simétrica para os dois
partidos, mas com sinais opostos.
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Figura 5

Emendas empenhadas pelos partidos vencedores e perdedores
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do SIGA Brasil e CEPESPdata.

Os resultados da Tabela 7, por sua vez, apresentam os resultados dos modelos
utilizados para inferir o valor e a significAncia do tratamento. Na maior parte das
especificagbes, o tratamento teve efeito positivo e significativo, indicando que os
deputados de um partido enviam e empenham mais emendas aos municipios em que sua

sigla vence.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017




741

ALEXANDRE LIMA BAIAO; CLAUDIO GONGALVES COUTO

Tabela 7

Impacto da vitoria do partido no valor enviado a prefeitura por meio das
emendas individuais dos deputados copartidarios

Valor proposto
total (em R$

Valor proposto

Valor empenhado

Valor empenhado por

10.000) por eleitor total (em R$ 10.000) | eleitor (em R$ 10.000)
Especificacdao Coef. ':bge Coef. ':bge Coef. N. de obs. Coef. N. de obs.
linear 5% 20,477*** | 5185 | 15,146*** | 5185 |11,321*** 5185 8,581%%* 5185
8 linear 2,5% 16,176* 2554 | 11,255%* | 2554 8,777* 2554 6,277** 2554
Z | poli 5% 15,662* 5185 8,827 5185 8,713 5185 5,123* 5185
poli 2,5% 15,813 2554 11,585%* 2554 7,869 2554 7,334%* 2554
local linear IK 22,305%** | 14,116 | 15,559%** | 11,373 | 12,687*** | 12,410 8,787%** 11,937
local linear (10%) 22,155%** | 9620 | 15,529%** | 9620 |12,571%*** 9620 8,725%** 9620
5 local linear (5%) 18,517*** | 5185 |[12,575%** | 5185 |10,260*** 5185 7,175%** 5185
ﬁ local linear (2,5%) 16,031* 2554 | 11,368** | 2554 8,429%* 2554 6,681** 2554
:.i',’ poli local grau 2 IK 21,664*** 113,983 | 14,115%** | 11,008 | 12,759*** 16,870 7,996*** 10,906
E poli local grau 2 (10%) | 18,501*** | 9,620 | 12,875*** | 9620 | 10,266*** 9620 7,450*** 9620
L poli local grau 2 (5%) 15,378* 5,185 9,229%* 5185 8,391%* 5185 5,388* 5185
T | poli local grau 2 (2,5%) | 17,043* 2554 11,424%* 2554 8,038 2554 6,985%* 2554
% poli local grau 3 IK 16,743** 12,211 | 10,755%* | 11,395| 9,247** 12,053 6,464%* 11,545
§ poli local grau 3 (10%) | 13,871* | 9,620 9,456* 9620 7,637* 9620 5,556* 9620
poli local grau 3 (5%) 16,055 | 5,185 | 12,384* | 5185 7,595 5185 7,284 5185
poli local grau 3 (2,5%)| 17,210% 2554 12,365 2554 7,951 2554 6,750 2554

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do SIGA Brasil e CEPESPdata.

Observagoées:

Os percentuais entre parénteses se referem a “largura da banda” (bandwidth), que pode ter sido atribuida manualmente

ou pelo método IK.

O peso das regressdes ponderadas utilizou uma fungao Kernel triangular.
InformagBes pormenorizadas sobre as formas funcionais aplicadas s&o fornecidas no Apéndice 1.
-k, k% kxk indicam significancia a 90%, 95% e 99%, respectivamente.

Esses resultados reforcam a ideia de que emendas enviadas para prefeituras
correligionarias sdo mais eficazes, pois sdo justamente essas prefeituras as que recebem
mais atengdo dos deputados no momento de enviar os recursos. Percebe-se, assim, a
relevancia da conexdo partidaria tanto na alocacdo das emendas quanto em seu
aproveitamento politico pelos deputados.

Regressdes descontinuas partem do pressuposto de que ganhar ou perder a eleigdo
por poucos votos é determinado aleatoriamente. Caso isso seja verdade, os ganhadores e
perdedores serdo muito similares em média, e, consequentemente, diferencas observadas
apds a eleicdo poderdo ser atribuidas exclusivamente ao evento eleitoral. Caughey e
Sekhon (2011) mostram que essa premissa nem sempre vale para o Congresso americano,
enquanto Eggers et al. (2015) apontam que, em um determinado grupo de eleigdes -
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incluindo as que elegem os prefeitos brasileiros - os dois grupos seriam similares nas
eleicOes acirradas.

Para se resguardarem de eventuais diferencas ndo observaveis entre os grupos de
vencedores e perdedores selecionados para a regressao descontinua, € comum testar se a
vitoria afeta eventos passados ou variaveis sabidamente ndo relacionadas a eleicdo. Caso
haja aleatoriedade na selecdo entre os dois grupos e similaridade em suas caracteristicas,
espera-se que a vitoria ou a derrota ndo tenham nenhuma associacdo com eventos
passados ou ndo relacionados a eleigdo.

Por esse motivo, no Apéndice 2 é apresentado o resultado de regressdes
descontinuas em que se analisa o efeito da vitéria eleitoral de um partido nas emendas
enviadas por ele antes do pleito eleitoral. Também foi aplicada uma regressdo para estudar
o efeito da vitdria nos resultados passados do partido. Conforme esperado, nenhum
coeficiente despontou na analise como significativo, indicando a simetria de caracteristicas
entre os dois grupos e ratificando a validade do desenho de pesquisa.

Sintese dos resultados e das contribuicoes

O Quadro 3 busca sintetizar as constatagées empiricas, as contribuicées tedricas
do trabalho e o estado corrente da literatura sobre o assunto:

Quadro 3
Sintese das principais contribuicoes empiricas e teodricas do trabalho

Constatacgao . A .
empirica Estado atual da literatura Contribuicao do artigo
Emenda gera voto | Os resultados oscilaram muito | Os trabalhos anteriores podem ter tido
(H1) entre 0s ultimos  trabalhos | dificuldade em captar o efeito das emendas
(Samuels, 2002; Pereira e Rennd, | no resultado eleitoral devido a limitagGes
2007; Mesquita, 2008; Firpo, | na contabilidade publica que dificultam

Ponczek e Sanfelice, 2014), sem
convergir para um consenso sobre
a existéncia de efeitos relevantes
das emendas nas eleigbes para a
Camara dos Deputados.

associar a execugdo de uma emenda ao
respectivo deputado propositor.
Apos corrigir os dados para contornar essa
limitacdo, o resultado do presente artigo
revelou um efeito positivo e significativo
das emendas na maioria dos modelos.
Assim, ainda que a magnitude seja restrita
nas regressdoes em que se testou a Hi, é
possivel afirmar que as emendas realmente
melhoram, em alguma medida, o resultado
eleitoral do parlamentar.

—
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Constatacao . P .
empirica Estado atual da literatura Contribuigao do artigo
Dentre as Os trabalhos anteriores | Este artigo separa as emendas segundo o
emendas, as consideraram o incentivo ao voto | ator responsavel pela execugdo, mostrando
executadas por pessoal como suficiente para | que as emendas executadas por prefeituras

prefeituras sdo as
que geram votos
(H2)

pressupor a presenca de pork barrel
politics no Brasil, ignorando que a
magnitude do distrito deveria
representar um empecilho ao
surgimento desse fenOmeno
(Lancaster, 1986). Dessa forma,
ainda que se presuma um efeito
eleitoral positivo das emendas,
permanece desconhecido o)
mecanismo causal que estaria por
trds da conversdo desses recursos
em resultado nas urnas.

Trabalhos anteriores nao
avangaram nesse ponto, em parte
porque utilizaram as emendas
como um todo, sem discrimina-las
segundo suas caracteristicas. Da
mesma forma, nenhum trabalho
anterior explorou o papel dos
prefeitos na conversao de emendas
em votos.

sao as que geram votos. Isso sugere um
papel do prefeito enquanto broker politico
no contexto das emendas.

Esse resultado também explica como os
deputados conseguem reclamar crédito das
emendas no Brasil, mesmo em face de
distritos de magnitude elevada. O prefeito
seria um broker cuja influéncia local
impediria que free-riders se aproveitassem
politicamente das benfeitorias decorrentes
de emendas.

O efeito positivo
da emenda no
voto é maior
quando ha
alinhamento
partidario entre
deputado
propositor e
prefeito do
municipio
beneficiario (H3)

Os trabalhos anteriores foram
omissos tanto sobre o papel dos
prefeitos quanto sobre a conexao
partidaria entre esse ator e o
deputado, na conversdo das
emendas em voto.

Este artigo demonstra que o alinhamento
partidario entre prefeito e deputado
aumenta a eficacia das emendas enviadas
as prefeituras. Isso mostra que o partido é
importante para sedimentar a alianga entre
os dois atores.

O volume
proposto e
executado pelo
conjunto de
deputados de um
partido € maior
quando o prefeito
do municipio é do
mesmo partido
(H4).

O Unico trabalho encontrado
(Barone, 2014) que explorou essa
guestdo por meio de regressdo

descontinua excluiu um ano
importante da anadlise (o ano
subsequente ao da eleicao

municipal) e ndo utilizou dados de
execugao, mas apenas de
proposicdo. Como o que importa,
ao final do processo, é que os
recursos efetivamente cheguem ao
destino, o presente artigo buscou
utilizar um desenho de pesquisa
similar ao de Barone (2014), mas
com novas variaveis e alguns
ajustes metodoldgicos.

Este artigo mostra que o conjunto de
deputados de um partido tende a enviar
emendas para prefeituras correligionarias.
Da mesma forma, o volume empenhado
das emendas nestes municipios é maior,
mostrando que numa etapa inicial o
alinhamento  partidario  incentiva a
proposicdo e, apdés a emenda ter sido
inscrita na lei orcamentaria, facilita o
empenho.

Esse resultado corrobora a importancia do
prefeito correligionario no contexto das
emendas e ratifica a importéncia do partido
na coordenacao dos atores na arena
eleitoral.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Consideragoes finais

A literatura sobre o sistema politico brasileiro é fortemente marcada pela previséo,
baseada em caracteristicas do sistema eleitoral, de que haveria intenso incentivo ao voto
pessoal nas eleicbes para o Congresso Nacional. Segundo esse argumento, lista aberta e
magnitude distrital elevada tornariam imprescindiveis as reputacbes pessoais nas disputas
por voto.

As reputacdes pessoais, por sua vez, seriam construidas por meio de pork barrel
politics, consubstanciadas na forma de emendas orgamentarias individuais. Surveys
aplicados junto a eleitores e deputados reforgaram esse argumento, mostrando que os
recursos enviados as bases locais por meio das emendas seriam valorizados tanto por
politicos quanto por votantes.

No entanto, os resultados dos estudos empiricos que buscaram identificar o efeito
eleitoral das emendas ndo convergiram para um consenso. Por esse motivo, a primeira
hipotese do artigo busca tdo somente retomar essa questdo, testando novamente o efeito
eleitoral desses recursos. A diferenca é que se intenta, aqui, superar limitagoes
metodoldgicas ndo observadas nos estudos anteriores. Uma dessas limitagdes residia na
identificacdo da execucdo orgamentaria das emendas. O governo brasileiro disponibiliza
apenas a execucao da programacgao atingida por uma emenda, e ndo a execugdo das
emendas em si. Uma vez que muitas emendas afetam programagdes comuns, os dados de
execucao utilizados em trabalhos anteriores podem ter distorcido as conclusdes
alcancadas. A variavel pork barrel, portanto, foi tratada para que refletisse a real
contribuicdo do deputado para a execucao de cada programacao.

Além do mais, visando melhorar a validade interna dos modelos, foi utilizada uma
especificacao rigorosa de efeito fixo, controlando todos os fatores que ndo variavam para
cada par deputado-municipio. Assim, fatores como um possivel histérico de participacao
do deputado na Cémara dos Vereadores, qualidades carismaticas do parlamentar ou
caracteristicas idiossincraticas do municipio foram todos controlados.

O primeiro esforgo do artigo buscou unicamente testar o efeito eleitoral das
emendas de forma geral, sem discrimind-las segundo seus atributos. Os primeiros
resultados apontaram efeito estatisticamente significante em alguns dos modelos, mas nao
substantivamente relevante. De acordo com as equacdes de regressao estimadas,
emendas produziriam votos, mas em uma magnitude muito pequena para representar
alguma vantagem eleitoral.

O segundo esforgo apresentado neste artigo consistiu na separagao das emendas
em funcdo da natureza do gasto. Mais especificamente, segregaram-se 0s recursos entre
aqueles executados pelas prefeituras, governos estaduais, ONGs e pela Unido. A hipotese
gue guiou esta secdo foi a de que apenas emendas executadas por prefeitos teriam eficacia
eleitoral. Varios estudos apontam a influéncia dos prefeitos nas eleicGes nacionais, e,
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portanto, é razoavel supor que conquistar o apoio desse ator politico interesse
eleitoralmente ao deputado. Ao separar as emendas, aquelas destinadas a prefeituras
apresentaram coeficiente significativo em todos os modelos, confirmando a hipdtese de
gue os recursos que passam pelos cofres dos governos municipais sao os que trazem maior
retorno nas urnas. No entanto, em termos de magnitude do efeito, mesmo as emendas
destinadas a prefeituras parecem representar um instrumento secundario na busca por
votos.

Os resultados mostram também que as transferéncias as prefeituras sdo mais
eficazes quando prefeito e deputado sdo do mesmo partido. Essa é a conclusdo derivada
da terceira parte do artigo, uma vez que houve uma interagao positiva e significativa entre
as emendas e o alinhamento partidario de prefeito e parlamentar. A mesma interagdo ndo
foi positiva entre o alinhamento partidario e as outras formas de emendas, ou seja, o
colega de partido na prefeitura apoiaria o deputado apenas quando ele enviasse dinheiro
para os cofres do governo municipal.

Ao final do artigo, os resultados da regressdo descontinua confirmaram a
importancia do prefeito correligionario no contexto das emendas, pois o conjunto de
deputados ligados a um mesmo partido tende a propor mais emendas para as prefeituras
gue sdo dominadas pela sua sigla partidaria. Em outras palavras, a decisao de alocacao
das emendas individuais é bastante sensivel ao partido do prefeito.

Em termos tedricos, os achados empiricos contribuem em trés pontos para a
literatura. Em primeiro lugar, demonstra-se que mesmo nas transferéncias as prefeituras
copartidarias, em que o efeito € maior do que nos demais tipos de emendas, a magnitude
do efeito ndo é suficiente para afirmar que esses recursos sejam fundamentais para a
reeleicdo do deputado. Isso revela que o estimulo ao voto pessoal - caracteristica tao
propalada do sistema eleitoral brasileiro - ndo torna o pork barrel, por si sd, um imperativo
da sobrevivéncia politica.

Obviamente, em alguns dos modelos empiricos, a vantagem obtida ndo seria
desprezivel e poderia auxiliar o deputado a conquistar posicGes dentro da lista de sua
coligacdo, mas é provavel que varios outros objetivos também estejam por trds do uso
politico das emendas. Uma hipotese que ainda foi pouco testada por trabalhos académicos
€ a de Samuels (2002), para quem o principal propdsito das emendas, do ponto de vista
do parlamentar, seria a obtencdo de recursos de campanha. O escadndalo da mafia dos
sanguessugas, em que dinheiro de emendas era desviado para as campanhas eleitorais de
parlamentares corruptos, comprova empiricamente que o mecanismo sugerido por
Samuels (2002) ja foi praticado, ao menos por uma parcela dos parlamentares. Dessa
forma, a vantagem eleitoral direta provavelmente é apenas um dos interesses por tras das
emendas. A possibilidade de alterar o orgamento publico por meio das emendas poderia
ser utilizada para varios fins, como obter o apoio de doadores de campanha, buscar cargos
no Executivo, ou até mesmo implementar uma politica publica valorizada pelo parlamentar.
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Essa miriade de fatores enseja um tema pouco explorado e com elevado potencial para
novos estudos.

Em segundo lugar, os resultados desse esforco empirico mostram que a conexao
eleitoral entre parlamentar e seus eleitores, promovida por meio das emendas, ndo é
direta. Ao contrario, ela é mediada pelo prefeito, que atua como uma espécie de broker
politico. Essa intermediacdo é fundamental para o deputado porque varios parlamentares
concorrem por votos nos mesmos locais, e, consequentemente, o eleitor tem dificuldade
de identificar o real benfeitor por tras dos beneficios gerados pelas emendas. Para
Lancaster (1986), essa é uma situacdo que deveria inviabilizar a existéncia de pork barrel,
mas, no Brasil, o apoio do prefeito solucionaria esse problema, ainda que parcialmente.
Nesse pais, a implementacdo das politicas se da de forma bastante descentralizada e os
municipios sdo entes federativos autdbnomos que receberam amplos recursos e
responsabilidades apds a Constituicdo Federal de 1988. Dessa forma, o prefeito € um
broker natural para os deputados que pretendem aumentar sua influéncia no nivel local.
Caso ndo tenha esse apoio, resta ao deputado enfrentar a dificil tarefa de informar os
eleitores de que o beneficio criado por suas emendas foi gerado por mérito dele, e ndo
pela acdo do governo federal, dos politicos locais ou de outros parlamentares rivais.

Uma terceira contribuicdo tedrica do artigo é mostrar que o partido facilita a
articulagdo entre deputado e prefeito no contexto de aprovagdao e implementagdo das
emendas. Assim, ha mais uma evidéncia de conexdo intrapartidaria na arena eleitoral, que
se soma a outras levantadas por trabalhos recentes (Avelino, Biderman e Barone, 2012;
Barone, 2014). De fato, partidos no Brasil provavelmente ndo detém muitas das
caracteristicas que se observam em seus pares nas democracias mais avancadas, mas este
artigo € mais um a sugerir que é impreciso simplesmente supd-los fracos no sistema
politico brasileiro. Nesse pais, as organizagbes partidarias tém sido capazes tanto de
mediar as aliancas entre politicos de diferentes esferas quanto de possibilitar acdes de
apoio mutuo na arena eleitoral.

Alexandre Lima Baido - Fundacgdo Getulio Vargas, Escola de Administracdo de Empresas de
Sdo Paulo. E-mail: <alexandrelimabaiao@gmail.com>.

Claudio Gongalves Couto - Fundagdo Getulio Vargas, Escola de Administragdo de Empresas
de Sao Paulo. E-mail: <claudio.couto@fgv.br>.
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Apéndice 1

Formas funcionais utilizadas nas regressoes descontinuas

Especificagdo

Forma funcional

MQO

linear 5%

B1*M + B2*T + B3 T *M

linear 2,5%

Bi*M + Bo*T + B3 T *M

poli 5%

Bi*M + B2*M 2+ B3*T + Ba T*M + Bs T *M?

poli 2,5%

Bi*M + B2*M 2+ B3*T + Ba T*M + BsT *M 2

Weighted Kernel regression

local linear IK

B1*M + B*T + B3 T *M

local linear (10%)

B1*M + B*T + B3 T *M

local linear (5%)

B1*M + B*T + B3 T *M

local linear (2,5%)

B1*M + B2*T + B3 T *M

poli local grau 2 IK

Bi*M + Bo*M 2+ B3*T + Ba T*M + Bs T*M 2

poli local grau 2 (10%)

Bi*M + Bo*M 2+ B3*T + Ba T*M + Bs T *M 2

poli local grau 2 (5%)

B1*M + B2*M 2+ B3*T + Ba T*M + Bs T *M 2

poli local grau 2 (2,5%)

B1*M + B2*M 2+ B3*T + Ba T*M + Bs T *M 2

poli local grau 3 IK

Bi*M + B2*M 2+ B3*M 3+ Ba*T + Bs T*M + Be T*M?2 + B; T*M 3

poli local grau 3 (10%)

Bi*M + B2*M 2+ B3*M 3+ Ba*T + BsT*M +Bs T*M?2 + By T*M3

poli local grau 3 (5%)

Bi*M + B2*M 2+ B3*M 3+ Ba*T + Bs T*M + Be T*M2 + By T*M 3

poli local grau 3 (2,5%)

Bi¥M + B2*M 2+ B3*M 3+ Ba*T + Bs T*M + Bs T*M2 + By T *M 3

Fonte: Elaboragdo propria.
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Apéndice 2
Impacto da vitéria do partido nas variaveis defasadas
Total de votos
Emenda40 Emenda40 Sl Sl do partido na
defasada defasada .
defasada defasada P eleicao
Empenhado Acréscimo e nacional
por eleitor eleitor "
anterior
e ~ N. de N. de N. de N. de N. de
Especificagdao | Coef. obs. Coef. obs. Coef. obs. Coef. obs. Coef. obs.
linear 5% | 0,21 | 2669 | 0,52 | 2669 | 2,27 | 2669 | 3,38 | 2669 |176,42| 5576
Q) linear 2,5% | -0,83 | 1305 | -1,90 | 2669 | -1,32 | 2669 | -3,22 | 2669 |110,96| 2756
= | poli 5% 0,94 | 2669 | -2,27 | 1305 | -0,92 | 1305 | -3,21 | 1305 | 185,76 | 5576
poli 2,5% | -1,62 | 1305 | -2,15 | 2669 | -5,16 | 2669 | -7,23 | 2669 | 81,24 | 2756
'I‘I’(C"’" linear |5 57 | 4684 | 2,64 | 4521 | 2,58 | 4936 | 3,88 | 4669 | 79,08 | 14210
'(ci%ao'/o';”ear 2,76 | 4987 | 4,01 | 4987 | 2,58 | 4987 | 3,73 | 4987 |108,57| 10330
'("5%2')"”‘3” 0,51 | 2669 | -0,60 | 2669 | 0,97 | 2669 | 0,69 | 2669 |180,23| 5576
'(‘;C?SL/'O'?ear -1,14 | 1305 | -2,00 | 1305 | -2,74 | 1305 | -4,69 | 1305 | 99,45 | 2756
polilocal =1 91 | 5117 | -2,17 | 4985 | 2,81 | 6546 | 3,79 | 6053 | 145 | 14994
g grau 2 IK
‘& | poli local
8| grau 2 -0,91 | 4987 | -2,17 | 4987 | 1,34 | 4987 | 1,80 | 4987 |156,36| 10330
S| (10%)
| poli local
9| grau 2 -0,76 | 2669 | -2,16 | 2669 | -2,51 | 2669 | -4,87 | 2669 |137,63| 5576
_
5| (5%)
X "
5 poli local
©|grau 2 -0,96 | 1305 | -3,13 | 1305 | -4,44 | 1305 | -7,49 | 1305 |-18,47 | 2756
5(2,5%)
gipolilocal 1 691 | 7013 | -5,19 | 6074 | 0,03 | 6159 | -1,94 | 5669 | 186,2 | 16020
grau 3 IK
poli local
grau 3 -0,48 | 4987 | -2,51 | 4987 | -1,88 | 4987 | -4,34 | 4987 |196,42 | 10330
(10%)
poli local
grau 3 -2,94 | 2669 | -3,09 | 2669 | -5,83 | 2669 | -8,48 | 2669 | 2,23 | 5576
(5%)
poli local
grau 3 -1,95 | 1305 | -7,56 | 1305 | -7,05 | 1305 |-12,63| 1305 |117,39| 2756
(2,5%)

Fonte: Elaboragdo propria.
Os percentuais da segunda coluna se referem a “largura da banda” (bandwidth), que pode ter sido atribuida
manualmente ou pelo método IK.
O peso das regressodes ponderadas utilizou uma fungdo Kernel triangular.
Informagdes pormenorizadas sobre as formas funcionais aplicadas sdo fornecidas no Apéndice 1.
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Resumo

A eficacia do pork barrel: a importdncia de emendas orgamentdarias e prefeitos aliados na eleigdo de
deputados

Ha pouco consenso, nos estudos empiricos, sobre o efeito eleitoral das emendas orgamentarias
individuais. O artigo retoma essa questdo, utilizando regressdes com dados em painel para estudar
como as emendas de um deputado afetam seu desempenho na disputa pela reeleicao. Ademais,
aplica-se uma regressdo descontinua para estudar como o partido do prefeito afeta a proposicdo e a
execucgao das emendas orgamentarias. Os resultados mostram que apenas emendas executadas como
transferéncias a prefeituras geram votos, principalmente quando o prefeito é correligionario do
parlamentar. Além disso, um volume maior de emendas é proposto e executado nas prefeituras
correligionarias.

Palavras-chave: emendas orgamentarias; pork barrel politics; conexdo eleitoral; eleicbes nacionais;
prefeitos

Abstract

Pork barrel efficacy: the importance of budgetary amendments and allied mayors in the election of
deputies

There is little consensus among empirical studies regarding the electoral effect of individual budget
amendments. The present article addresses this question by using regressions with panel data to
study how a deputy's amendments affect his performance in the race for re-election. In addition, a
regression discontinuity is estimated to assess how the mayor's party affects the proposition and
execution of the budget amendments. The results show that only amendments made as transfers to
mayoral administrations generate votes, especially when the mayor belongs to the party of the
legislator. In addition, a larger volume of amendments is proposed and implemented in the
municipalities.

Keywords: budget amendments; pork barrel politics; electoral connection; national elections; mayors

Resumen

Eficacia del pork barrel: la importancia de enmiendas presupuestarias y alcaldes aliados en la eleccion
de diputados

Es comun en Brasil el argumento de que los diputados federales buscan reputacion y reeleccion
enviando fondos a sus fortalezas politicas a través de enmiendas presupuestarias. Sin embargo, los
estudios empiricos no han identificado un efecto relevante de estas enmiendas en las elecciones. Este
articulo aborda esta cuestion con datos mas detallados y métodos mas precisos para verificar la
eficacia electoral de las enmiendas presupuestarias. Ademas, este estudio explora el papel que juegan
los intendentes en la conversion de las enmiendas en votos. Los resultados muestran que sdlo las
enmiendas presupuestarias enviadas como transferencias a los gobiernos municipales pueden generar
votos, principalmente cuando el alcalde y el diputado son miembros del mismo partido.

Palabras clave: enmiendas presupuestarias; pork barrel politics; sistema electoral; conexion electoral;
alcaldes
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Résumé

L'efficacité du pork barrel: I'importance des amendements budgétaires et des maires alliés dans
['élection des députés

L'argument selon lequel les députés fédéraux cherchent a se faire une réputation et a se faire réélire
en envoyant des fonds a leurs bastions politiques par des amendements budgétaires est commun au
Brésil. Cependant, les études empiriques n'ont pas identifié d “effet pertinent de ces amendements
sur les élections. Cet article reprend cette question en utilisant des données plus détaillées et des
méthodes plus précises pour vérifier |'efficacité électorale des modifications budgétaires. En outre,
cette étude explore le réle que les maires jouent dans la conversion des amendements en votes. Les
résultats montrent que seules les modifications budgétaires envoyées en transferts aux
administrations municipales peuvent générer des votes, principalement lorsque le maire et le député
sont membres du méme partis.

Mots-clés: amendements budgétaires; pork barrel politics; systéme électoral; connexion électoral;
maires

Artigo submetido a publicacdo em 15 de janeiro de 2017.

Versdo final aprovada em 8 de novembro de 2017.
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Relacao entre propaganda, dinheiro e
avaliacao de governo no desempenho de
candidatos em eleicdes majoritarias no Brasil?

Felipe Borba
Emerson Urizzi Cervi

Introducao

Pesquisas que tratam da descricao dos efeitos das campanhas sobre o voto no
Brasil tém ficado cada vez mais complexas. Ndo é mais suficiente tratar de uma unica
variavel explicativa de um fenémeno tdo intricado como o resultado eleitoral. A literatura
brasileira na area tradicionalmente elege quatro grandes conjuntos de variaveis
explicativas para os resultados eleitorais em eleigdes majoritarias?. O primeiro deles diz
respeito a uma particularidade brasileira, o Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral
(HGPE), que é a “oferta” pelo sistema politico de um periodo de tempo em rede de radio e
televisao durante a campanha para que todos os candidatos apresentem suas propostas.
Embora os estudos nessa area usem abordagens metodoldgicas distintas, como dados
agregados, surveys e grupos focais, as evidéncias sugerem que o sucesso de certas
candidaturas pode ser atribuido a existéncia do HGPE (Figueiredo e Coutinho, 2003;
Figueiredo, 2007; Coimbra, 2008; Mundim, 2010, 2012; Borba, Veiga e Martins, 2015;
Lourengo, 2009), sendo o efeito maior entre os candidatos com mais tempo de propaganda
(Silveira e Mello, 2011; Borba e Figueiredo, 2014). O segundo é a estrutura de
financiamento das campanhas, em especial os recursos financeiros disponiveis aos
candidatos e partidos. Nesse caso, partidos maiores e candidatos ja no governo tendem a
ter mais recursos financeiros em suas campanhas, desequilibrando o “jogo eleitoral” a
favor da manutencdo do status quo® (Samuels, 2001c; Braga e Bourdoukan, 2009; Cervi,
2010; Heiler, 2011; Speck e Mancuso, 2013, 2014; Codato, Cervi e Perissinotto, 2013).

Os dois ultimos sdo a avaliagdo prévia que os eleitores fazem do governo em
exercicio e a reeleicdo. Parte-se do principio de que ha maiores chances de manutencao

1 Uma versao preliminar deste artigo foi apresentada no 40° Encontro da Anpocs, realizado entre os dias
24 e 28 de outubro de 2016.

2 Neste artigo tratamos sempre da analise agregada do resultado eleitoral e ndo da analise microssocial da
decisdo do voto.

3 A literatura brasileira também encontrou evidéncias sobre o efeito dos recursos de campanha na votagdo
para cargos proporcionais. Ver Carneiro e Schmitt (1995); Kuschnir, Carneiro e Schmitt (1998); Schmitt,
Carneiro e Kuschnir (1999) sobre a relagdo entre tempo de propaganda e proporgdo de votos dados aos
partidos. Samuels (2001a, 2001b; 2001c), Pereira e Renndé (2001, 2007); Peixoto (2010, 2014); Speck e
Mancuso (2013); Mancuso e Speck (2015) e Araujo, Silotto e Cunha (2015) exploram a relagéo entre dinheiro
e voto para os cargos legislativos.
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do grupo que estd no governo se a administracdo em disputa for bem avaliada pelos
eleitores, tendo as varidveis econdmicas papel preponderante na avaliacdo de desempenho
dos governantes (Mendes e Venturi, 1994; Camargos, 1999; Carreirdo, 2002; Rennd e
Spanakos, 2006; Soares e Terron, 2008; Rennd e Cabello, 2010; Peixoto e Rennd, 2011).
Finalmente, a reeleicdo tem sido tratada como fator decisivo no resultado eleitoral. As
evidéncias sugerem que a vantagem se relaciona a fatores ligados diretamente ao exercicio
do cargo, tais como a visibilidade conferida pelo mandato, a capacidade de reunir apoio
politico e angariar recursos financeiros, o controle dos gastos publicos e a forca de dissuadir
oponentes competitivos de concorrer (Barreto, 2009; Deliberador e Komata, 2010).

A revisdo da literatura brasileira sobre efeitos de campanha revela uma lacuna
importante. Os estudos encontrados buscam, basicamente, medir o efeito de cada uma
dessas variaveis individualmente sobre o voto. Ndo ha a preocupagdo de testar o efeito
conjunto dessas variaveis sobre o comportamento do eleitor. A excecdo é o trabalho de
Cervi e Speck (2016), que investiga simultaneamente o peso do dinheiro e do tempo de
TV no universo dos 5.560 municipios brasileiros em 2012. Neste artigo, nosso objetivo é
suprir parte dessa lacuna ao oferecer andlise do impacto conjunto do tempo de
propaganda, do financiamento de campanha, da avaliacao de governo e da reeleigdo sobre
os resultados eleitorais das disputas para presidente, governador de estado e prefeitura
das 26 capitais ocorridas entre 2002 e 2014, totalizando 1.281 candidaturas.

Ao mesmo tempo, propomos debater uma nova tipologia dos candidatos a cargos
majoritarios no Brasil. As andlises que investigam a forca dos governantes no sucesso
eleitoral vém ignorando que existem tipos distintos de candidatos, sendo possivel propor
uma tipologia segundo quatro niveis de governismo: candidatos a reeleicdo, candidatos a
reeleicdo que substituiram os titulares no curso do mandato, candidatos governistas e, por
ultimo, candidatos de oposicdo. A nossa analise mostra claramente haver uma hierarquia
de forca entre eles, tendo os candidatos que concorrem a reeleicdo apds quatro anos a
maior taxa de sucesso nos trés niveis de disputa majoritaria analisados aqui. Os dados
mostram ainda que o sucesso dessas candidaturas depende de recursos de campanha
distintos. Enquanto a avaliacdo de governo é a variavel preditiva mais forte para candidatos
a reeleicdo, o tempo de propaganda no radio e na televisdo aparece como a variavel que
explica melhor o desempenho de opositores. Se considerarmos que o tempo de HGPE é
consequéncia do volume de representacdo na Camara de Deputados do partido ou partidos
da coligacdo, podemos estabelecer como pressuposto que a estruturacdo politico-partidaria
das campanhas de oposicdo € fundamental para o sucesso dessas candidaturas.
Campanhas de oposicao isoladas, de partidos pequenos ou coligacées débeis tendem a ter
menor tempo de HGPE e, por consequéncia, menos chances de sucesso.

A partir daqui o argumento do artigo é apresentado em quatro partes. Na primeira,
“Efeitos de campanha no Brasil”, revisamos a literatura nacional sobre efeitos de campanha
na decisdo do voto. Em seguida, em “Nova tipologia para os candidatos a cargos
majoritarios no Brasil”, fazemos o debate sobre a nova tipologia dos candidatos brasileiros
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e discutimos quatro hipdteses sobre a relagdo entre os diferentes tipos de candidatos e os
recursos de campanha. No tdpico seguinte, “Um modelo descritivo dos efeitos do tempo
de propaganda em conjunto com recursos financeiros e avaliacdo de governo sobre o voto”,
apresentamos as variaveis do modelo explicativo e discutimos os principais resultados dos
testes de regressdo para medir os impactos conjuntos das varidveis explicativas na
variagdo dos percentuais de votos dos 1.281 candidatos analisados. Além das analises por
cargo e tipo de candidato, dividimos os casos entre eleitos e derrotados, para identificar
que tipo de variavel tem mais ou menos peso ndo apenas para a variagdo de votos, mas
também para o sucesso ou insucesso da campanha. Em “Consideracoes finais”, debatemos
as principais conclusdes.

Efeitos de campanha no Brasil

Os estudos sobre efeitos de campanha sao relativamente recentes na literatura
nacional. As analises pioneiras, inauguradas a partir da democracia formada em 1945,
privilegiaram abordagens sociolégicas que tentaram associar as variagées do
comportamento politico a insercdo socioeconémica dos eleitores. Os dados disponiveis em
tais estudos buscaram demonstrar que a politica brasileira era caracterizada por linhas de
conflitos que separavam os partidos politicos e os individuos em clivagens de tipo urbano-
rural ou de classe (Simdo, 1956; Ferreira, 1960; Soares, 1961; Cardoso e Lamounier,
1975; Reis, 1978)%. A transigdo democratica ampliou o leque de varidveis, acomodando
em suas explicacdes temas como a sofisticagdao do eleitor brasileiro (Castro, 1994), a
identificacdo ideoldgica no eixo esquerda-direita (Singer, 1999) e o voto por avaliacdo de
desempenho (Carreirdo, 2002; Rennd e Spanakos, 2006; Soares e Terron, 2008; Renné e
Cabello, 2010; Peixoto e Rennd, 2011).

A incorporacgao das varidveis de campanha nas analises dos resultados eleitorais
seguiu tendéncia mundial que passou a reconhecer que a decisdo do voto nao pode ser
dissociada dos recursos de campanha dos candidatos. Essa literatura que investiga os
efeitos da campanha sobre a decisdao do voto tem impulso nos estudos eleitorais
estadunidenses na década de 1980, mas logo se tornou agenda de pesquisa em outras
democracias (Farrell e Schmitt-Beck, 2002). Um conjunto de transformagdes nas
sociedades contemporaneas seria responsavel pelo aumento da importancia das variaveis
de campanhas como fator decisivo na escolha do voto. O declinio acentuado do nimero de
pessoas identificadas com algum partido politico e o desenvolvimento das modernas
técnicas de comunicacdo, sobretudo a campanha feita pela televisdo, seriam dois dos
principais fatores (Wattemberg, 1991; Dalton e Wattenberg, 2000; Comstock e Scharrer,
2005). Tais fenomenos indicariam a capacidade de didlogo direto entre candidatos e
eleitores, sem a intermediacdo dos partidos e da identidade partidaria, o que tornou a

4 Uma revisdo da literatura sobre esse periodo pode ser encontrada em Soares (1982).
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recepcao dos eventos de campanha um fato mais plausivel. Para a literatura que investiga
a relacdo entre campanha e voto, a volatilidade do eleitorado e o crescente nimero de
eleitores que passaram a decidir o voto tardiamente seriam as evidéncias empiricas do
sucesso relativo das campanhas (Holbrook, 1994, 1996; McAllister e Hayes, 1996; Shaw,
1999; McAllister, 2002).

A ciéncia politica brasileira moderna consagrou quatro variaveis de campanha
explicativas do comportamento eleitoral. A primeira delas é o tempo destinado a
propaganda no radio e na televisdo aos candidatos a cargos majoritarios e proporcionais.
O Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral (HGPE) foi instituido pela Lei n® 4.737, de julho
de 1965, que criou o Codigo Eleitoral Brasileiro. O HGPE tem como justificativa a redugdo
de diferencas nas condigdes de disputa entre candidatos de grandes partidos ou ja
conhecidos e aqueles com poucos recursos que nao tiveram oportunidade de se apresentar
aos eleitores (Miguel, 2004). Embora recentes, os estudos dessa area vém demonstrando
a forga da propaganda nos resultados eleitorais.

A abordagem metodoldgica mais recorrente consiste na tentativa de relacionar as
oscilacdes nas pesquisas de intengdo de voto com a veiculacdo do horario eleitoral gratuito.
Essas andlises tratam, basicamente, de séries historicas de dados agregados. Elas
mostram que o horario eleitoral teria beneficiado Fernando Henrique Cardoso e Lula nas
eleicGes em que sairam vitoriosos e também José Serra na polarizacdo da disputa contra
Anthony Garotinho pelo segundo lugar em 2002 (Figueiredo e Coutinho, 2003; Figueiredo,
2007; Coimbra, 2008; Mundim, 2010, 2012). A capacidade de gerar efeitos seria mais
forte entre os candidatos com maior tempo de propaganda. Silveira e Mello (2011)
comparam o desempenho eleitoral de candidatos a governador nas eleigdes de 1998, 2002
e 2006. Os testes estatisticos indicam que o aumento de um ponto percentual (p.p.) na
proporcdo de tempo de TV causa um aumento de 0,272 p.p. na proporgdo de votos. Borba
e Figueiredo (2014) relacionam tempo de propaganda com chance de sucesso das
candidaturas e demonstram que 57% dos candidatos a presidente, governador e prefeitos
de capital que disputaram o cargo entre 2002 e 2014 terminaram o primeiro turno na
primeira colocacdo quando contavam com o maior tempo de propaganda. Esse percentual
de sucesso diminui para 27% entre os candidatos com o segundo maior tempo e para 5%
entre aqueles candidatos com o terceiro maior tempo.

Pesquisas de natureza qualitativa reforcam as evidéncias sobre o efeito do horario
eleitoral nas atitudes dos eleitores. Borba, Veiga e Martins (2015) demonstram, com base
em grupos focais realizados nas eleigGes presidenciais de 2014, como as intengdes de voto
de Marina Silva oscilaram negativamente em resposta aos ataques feitos pela presidente
Dilma Rousseff. A analise mostra que a propaganda negativa ofereceu um arsenal de
argumentos usados por eleitores com intengdo de voto volatil para descredenciar o
programa de governo e a atitude em relagdo a candidata. Similarmente, Lourengo (2009),
usando entrevistas em profundidade feitas ao longo do tempo com o mesmo grupo de
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eleitores, associa o declinio eleitoral de Ciro Gomes, em 2002, aos ataques feitos por José
Serra contra a sua candidatura.

A segunda variavel é a estrutura de financiamento das campanhas, em especial os
recursos financeiros disponiveis aos candidatos e partidos. Ao contrario do que se pensa,
a literatura sobre financiamento politico no Brasil ndo é limitada. Nos ultimos anos, ela tem
crescido em fungdo, principalmente, da disponibilizacdo de dados sobre financiamento de
campanhas eleitorais, mas ja ha longa tradicdo de analises sobre esse aspecto da politica.

Existem pelo menos dois grandes conjuntos de abordagens do tema (Cervi, 2014).
O primeiro vincula-se ao campo juridico, com analises normativas sobre as regras e
instituicGes e os seus efeitos sobre o financiamento politico (Mota, 2002; Rubio, 2005;
Fernandes, 2007; Lima, 2009; Sobierajski, 2009; Salgado, 2010; Ferreira, 2011) ou
trabalhos que tratam das intengdes do legislador ao estabelecer limites e formas de
controle sobre as financas de campanhas (Santana, 2000; Salgado, 2002; Silva, 2003;
Carrillo et al., 2003; Cerqueira, 2004; Santano, 2005; Agra, 2010; Marinho, 2010). O
segundo conjunto é o da ciéncia politica propriamente dita, que tem como caracteristica
principal a descricdo dos processos e dos atores envolvidos no financiamento politico. O
debate na ciéncia politica preocupa-se com quem participa, como é operacionalizado o
financiamento e quais os possiveis efeitos dele sobre a representacdo politica. Entre os
politélogos, ha duas formas predominantes de abordar o tema. Uma delas € o interesse
dos doadores na decisdo de financiar o sistema politico (Mann, 1999; Almeida, 2001;
Samuels, 2001a, 2001b; Pinto-Duschinsky, 2002; Fischer e Eisenstadt, 2004; Lima, 2004;
Zovatto, 2005; Speck, 2005; Biezen e Kopecky, 2007; Bourdoukan, 2008; Figueiredo
Filho, 2009; Santos, 2011; Speck e Mancuso, 2011). A outra é o interesse dos
pesquisadores em entender que efeitos o financiamento gera sobre a representacao
politica. O objetivo é analisar como a distribuicdo desigual de recursos no sistema cria
condicbes também desiguais para a representacdo no sistema eleitoral (Rosen, 1981;
Jones, 1981; Taagepera e Shugart, 1989; Katz e Mair, 1995; Hopkin, 2004; Peixoto, 2005;
Braga e Bourdoukan, 2009; Samuels, 2001c; Scarrow, 2004; Rubio, 2005; Cervi, 2010;
Heiler, 2011; Codato, Cervi e Perissinotto, 2013; Speck e Mancuso, 2013, 2014; Araujo,
Silotto e Cunha, 2015; Conceicdo e Vasconcelos, 2015). Em esséncia, essa literatura
demonstra como os percentuais de voto tendem a se associar ao volume de financiamento

alcangado.
As duas Ultimas variaveis sdo explicagdes indiretas dos resultados de disputas
majoritérias no Brasil - indiretas por ndo se relacionarem as campanhas propriamente

ditas. Elas se referem a avaliacdo prévia que os eleitores fazem do governo em disputa e
a reeleicdo. O voto por desempenho parte do principio de que as chances de sucesso dos
candidatos governistas aumentam se a administracdo em disputa for bem avaliada no
momento da eleicdo. A literatura sobre voto por desempenho indica que a avaliagdo do
governante, por sua vez, é fortemente influenciada pelos indicadores macroeconoémicos,
principalmente crescimento, inflagdo e desemprego (Rennd e Spanakos, 2006). As analises
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mostram que o voto dado a Fernando Henrique, em 1994 e 1998, esteve fortemente
associado a avaliacdo de seu governo ou do Plano Real (Mendes e Venturi, 1994; Carreirdo,
2002) assim como os percentuais de voto de Lula em sua campanha de reeleigdo foram
influenciados pela avaliacdo retrospectiva de seu governo, principalmente das politicas
sociais como o programa Bolsa Familia, que chegou inclusive a alterar as bases sociais do
petismo (Soares e Terron, 2008; Renno e Cabello, 2010). Peixoto e Rennd (2011) mostram
ainda que, nas eleigdes presidenciais de 2010, Dilma Rousseff saiu vencedora gracas ao
forte sentimento de mobilidade social ascendente que vigorava naquela época.

Finalmente, a reeleicdo tem sido tratada como fator decisivo no resultado eleitoral,
ainda que o tema seja controverso e a ocupagdo do cargo por si sé ndo explique o sucesso
eleitoral de reeleitos (Brambor e Ceneviva, 2012). As evidéncias sugerem que a vantagem
do candidato a reeleicdo relaciona-se a fatores ligados diretamente ao exercicio do
mandato, tais como a visibilidade conferida pelo cargo, a avaliagdo de seu governo, a
capacidade de reunir apoio politico e angariar recursos financeiros, o controle dos gastos
publicos e a forga de dissuadir oponentes competitivos de concorrer. Barreto (2009), um
dos pioneiros a medir os efeitos eleitorais da reeleigao, analisa 186 disputas municipais
entre 2000 e 2008 e conclui que o indice de sucesso desses prefeitos foi de 72,5%,
independentemente de ser o adversario ex-prefeito ou desafiante. Deliberador e Komata
(2010), embora analisem um conjunto menor de municipios (26 capitais e 15 cidades do
oeste de Sao Paulo), confirmam a forga da reeleigdao em 2008.

A revisao da literatura evidencia uma lacuna importante. Os estudos encontrados
buscam, basicamente, medir o efeito de cada uma dessas variaveis individualmente sobre
o voto, sem a preocupacdo de testar o efeito conjunto dessas varidveis sobre o
comportamento do eleitor. A excecdo é o trabalho de Cervi e Speck (2016) que busca
medir o impacto do tempo de propaganda e dos gastos de campanha nas eleigbes
municipais de 2012. Usando a path analysis como método de investigacao, Cervi e Speck
(2016) concluem, a partir de analises sobre a participacdo proporcional do volume de
recursos na explicagdo do sucesso eleitoral de candidatos a prefeito, que o tamanho do
municipio importa. O financiamento apresenta efeitos distintos em funcdo da maior ou
menor proximidade entre candidato e eleitor - proximidade entendida como oposta a maior
volume de eleitores. Em municipios pequenos, o efeito do financiamento é relativamente
menor que a presenca do partido em eleigdes anteriores. A importancia do dinheiro na
campanha cresce conforme aumenta o tamanho do municipio. Aqui a anadlise é
exclusivamente sobre capitais, mas a importancia do dinheiro sobre a explicagcdo se da
comparativamente entre as diferentes esferas: federal (para presidente), estadual (para
governador) e municipal (para prefeito de capital).
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Nova tipologia para os candidatos a cargos majoritarios no Brasil

Esta secdao tem por objetivo propor uma nova tipologia dos candidatos a cargos
majoritarios no Brasil e discutir hipéteses sobre a relagdo entre esses diferentes tipos de
candidatos e os recursos de campanha. A partir da revisao dos estudos eleitorais brasileiros
que investigaram a forca dos governantes nas eleicoes, é possivel identificar que eles
negligenciaram um aspecto importante. Esses estudos ndo levam em consideracdo que
existem dois tipos distintos de candidatos a reeleigdo no Brasil. Como se sabe, a emenda
da reeleicdo, aprovada em 1997, passou a permitir que presidentes, governadores e
prefeitos e quem os houver sucedido no curso do mandato (grifo nosso) tém o direito a
concorrer a um segundo mandato consecutivo®. Essa situagdo cria, portanto, dois tipos
distintos de candidatos a reeleigdo: aqueles que foram eleitos e tentam o segundo mandato
consecutivo apds quatro anos no poder e os que herdaram o mandato no meio e buscam
continuar no cargo.

Essa peculiaridade da reeleicdo brasileira nos leva a propor uma tipologia dos
candidatos a cargos majoritarios que considera quatro niveis de governismo: candidatos a
reeleicdo “titulares”, candidatos a reeleicdo “substitutos”, candidatos “governistas” e
candidatos “oposicionistas”. Candidatos a reeleigdo titulares sdo aqueles que foram eleitos
pelo voto popular e disputaram o segundo mandato consecutivo quatro anos depois.
Candidatos a reeleicdo “substitutos” sdo aqueles que herdaram o cargo com o mandato
em curso e tentam a reeleicdo. Em geral, o substituto ocupa o cargo por dois motivos.
Primeiro, quando o governante decide se desincompatibilizar cedendo lugar ao vice. Sao
exemplos dessa situagdo o governador Luiz Fernando Pezdo (Rio de Janeiro, 2014) e o
prefeito Luciano Ducci (Curitiba, 2012). Segundo, e também menos frequente, quando a
justica cassa o mandato do eleito e nomeia para o cargo o segundo candidato mais votado
na eleicdo anterior. Hugo Napoledo, que assumiu o governo do Piaui em 2001 apés o TSE
cassar o mandato de Mao Santa, pode ser apontado como exemplo. Governistas sao os
candidatos que representam o governo nas eleigdes e, portanto, agregam o apoio do atual
mandatdrio, como Dilma Rousseff na campanha presidencial de 2010. Neste artigo,
governantes sdo aqueles que contam com o partido do mandatario em sua coligacao.
Finalmente, candidatos “oposicionistas” sdao todos os que buscam se eleger sem o apoio
do atual governante.

A Tabela 1 apresenta a distribuicdo dos 1.281 candidatos que disputaram as
eleicbes majoritarias nacionais, para presidente ou governador, em 2002, 2006, 2010 e
2014, e para as prefeituras das 26 capitas de estado nas eleicbes de 2004, 2008 e 20126,

> Os estudos sobre reeleigdo ndo deixam claro se analisam os dois tipos ou apenas aqueles que chamamos
de “titulares” (Barreto, 2009; Deliberador e Komata, 2010; Brambor e Ceneviva, 2012). Esse problema esta
presente também nos estudos sobre financiamento eleitoral em eleigdes majoritérias, tendo apenas a
distingdo entre governantes e desafiantes (Speck e Mancuso, 2013; Codato, Cervi e Perissinotto, 2013;
Araujo, Silotto e Cunha, 2015; Cervi e Speck, 2016).

6 Foram inseridos nos modelos, ao todo, 33 candidatos a presidéncia, 699 a governador de estado e 549 a
prefeitos de capitais. Consideramos apenas os candidatos que apresentaram alguma votagdo e que
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segundo as categorias propostas. Do total de candidatos analisados, ha 74 candidatos a
reeleicdo do tipo “titular”, 40 candidatos a reeleigdo “substitutos”, 73 “governistas” e 1.094
“oposicionistas”. As evidéncias iniciais sugerem que faz sentido a tipologia que propomos
ao mostrarem a existéncia de uma hierarquia de forcas entre eles. A taxa de sucesso
eleitoral dos candidatos a reeleigdo “titulares” é de 77%. Ela cai para 55% entre os
candidatos a reeleicdo “substitutos”, recua para 36% entre os governistas e atinge 8%
entre os oposicionistas.

Tabela 1
Namero de casos em analise para eleigoes de 2002 a 2014
Cargo Tipo de candidatura Nao eleito Eleito Total
Reeleicdo de titular 0 2 2
Presidente Gover.niNsta 1 1 2
Oposicao 28 1 29
Total 29 4 33
Reeleicdo de titular 12 32 44
Reeleicdo de substituto 15 14 29
Governador Governista 17 17 34
Oposicao 547 45 592
Total 591 108 699
Reeleicdo de titular 5 23 28
Reeleicdo de substituto 3 8 11
Prefeito Governista 29 8 37
Oposicao 434 39 473
Total 471 78 549

Fonte: Banco de dados dos autores.

A questdo é saber como o tempo de propaganda eleitoral, os recursos financeiros
de campanha e a avaliagdo do governante se articulam com os diferentes tipos de
candidatos. Oferecemos quatro expectativas a partir da interacdo desses fatores. A
avaliacdo de governo e o dinheiro arrecadado sdao recursos de campanha a beneficiar,
sobretudo, os candidatos a reeleicdo (titulares e substitutos) e os governistas. A avaliacao
de desempenho deve ter peso maior na eleicdo de candidatos titulares a reeleicdo do que
em relagdo aos demais tipos. Os candidatos governistas ndo dispdem de avaliagdo de
desempenho prépria e dependem da transferéncia de prestigio do atual mandatario. Os
candidatos substitutos, por outro lado, contam com histérico no exercicio do cargo, porém
o tempo para consolidar uma avaliagdo no eleitorado é inferior em relagdo ao candidato
titular, que contou com quatro anos de mandato. O beneficio do desempenho, no entanto,

prestaram contas de campanha a justiga eleitoral. Alguns candidatos que chegaram ao final da campanha
ndo fizeram prestagdo de contas a justiga eleitoral, por isso, dada a importancia das receitas de campanha
como variavel explicativa para o sucesso eleitoral, resolvemos excluir esses casos.
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é diretamente proporcional a direcdo da avaliacdo do governo. Avaliagdes positivas tendem
a oferecer melhores condicGes de disputa para o mandatario, e as negativas, piores
condigOes. O erro na predicao da avaliagdo de governo sobre a reeleicao do titular pode
ser explicado pelas candidaturas adversarias. Como o voto é uma decisdo relativa e nao
absoluta, governos bem avaliados podem ndo ser bem votados quando ha, entre as opgdes
na oposicao, propostas ainda melhores que as do governo vigente.

Nesse caso, sendo a avaliagdo de governo o principal preditor do voto para
candidatos titulares, a arrecadacao tende a ter maior capacidade explicativa para as duas
candidaturas intermediarias. A literatura sobre os determinantes das doagGes privadas
sugere que os candidatos governistas tendem a obter mais recursos financeiros do que os
oposicionistas (Samuels, 2001a; Lemos, Marcelino e Pederiva, 2010; Mancuso, 2012). No
caso brasileiro, a hipétese precisa considerar a possibilidade de doacGes por pessoas
juridicas sem um teto nominal para o volume doado no periodo em analise. Candidatos
governistas brasileiros tendem a apresentar maior volume de recursos de campanha
porque eles recebiam até 2014 mais doagdes de pessoas juridicas. Proporcionalmente,
candidatos de oposicdo recebem mais doacgdes de pessoas fisicas, o que gera uma
desproporcao nos volumes arrecadados pelos candidatos, principalmente quando grandes
empresas manifestam interesse por manutengdo dos governantes com os quais ja possuem
relagbes politicas. A hipdtese é que essa diferenca de arrecadacdao em favor dos titulares
dos cargos em disputa é maior para os cargos que envolvem maior discricionariedade do
governante para determinar despesas ou simplesmente para 0s cargos com maiores
orcamentos. Em 2016, com a proibicdo de doagGes diretas de pessoas juridicas a
candidatos, houve crescimento das transferéncias dos partidos politicos para as
campanhas.

A outra expectativa relaciona o tempo de propaganda como o principal recurso dos
oposicionistas. A propaganda gratuita de partidos e candidatos no radio e na televisdao tem
como norma democratica a funcdo de diminuir a vantagem dos candidatos ja estabelecidos
ou com maiores recursos em relacdo aqueles com recursos escassos, por desvincular,
ainda que ndo totalmente, o acesso a midia do poder econdmico (Miguel, 2004). A
desvinculacdo é apenas parcial, pois, além de o HGPE ser proporcional a representacao
das coligagGes na Camara dos Deputados, o que enviesa a distribuicdo do tempo a favor
dos maiores partidos, as campanhas precisam arrecadar por conta prdpria 0os recursos
necessarios para produzir os seus programas. Mesmo assim, os partidos pequenos e
candidatos com baixa capacidade de arrecadagdo tém asseguradas as suas aparigdes, que
seriam invidveis caso o0 acesso fosse pago. Na pratica, a diferenca entre candidatos com
recursos e candidatos sem recursos no HGPE é percebida na qualidade da produgao e nao
na distribuigdo do tempo.
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O tempo de propaganda varia de acordo com o cargo. A Lei Eleitoral n°
9.504/1997, que vigorou sem modificacdes entre 1998 e 20147, estipulava regras
diferentes de acesso a televisdo e ao radio para as campanhas de prefeito, governador e
presidente (Borba e Figueiredo, 2014). Uma das principais diferencas refere-se a
quantidade de minutos exibidos por programa eleitoral. As campanhas para prefeito
contavam com 60 minutos nos seus dias de exibicdo (dois blocos de 30 minutos), contra
50 minutos nas campanhas para presidente (dois blocos de 25 minutos) e 40 minutos nas
campanhas para governador (dois blocos de 20 minutos). A propaganda para prefeito
contava com duas vantagens adicionais. Primeiro, ela dividia menos a atencdo do eleitor
com as disputas para os outros cargos. O HGPE de prefeito era exibido com exclusividade
as segundas, quartas e sextas-feiras, enquanto o de presidente dividia os seus dias de
exibicao com os candidatos a deputado federal e o de governador com as campanhas de
deputado estadual e senador. A segunda vantagem era o numero de spots por tipo de
campanha. Enquanto os candidatos a presidente e governador precisavam dividir os 30
minutos didrios com os cargos de deputado federal, deputado estadual e senador,
totalizando seis minutos por campanha, nas eleigdes municipais essa divisao simplesmente
nao existia. Os candidatos a prefeito ocupavam sozinhos todas as insercdes, sem precisar
reparti-las com os vereadores, de modo que o nimero de spots para a disputa majoritaria
em nivel municipal era cinco vezes maior do que o daqueles disponiveis para os demais
cargos majoritarios (Borba e Vasconcellos, 2016). E esperado, portanto, que a propaganda
eleitoral traga maior dinamismo as disputas locais €, em escala menor, as elei¢des para
presidente e governador.

Um modelo descritivo dos efeitos do tempo de propaganda em conjunto
com recursos financeiros e avaliacao de governo sobre o voto

A andlise apresentada a partir daqui estd baseada na descricdo dos resultados
eleitorais obtidos durante o periodo de analise (2002-2014) a partir de um modelo que
envolve as seguintes variaveis:

Dependente/A ser explicada: percentual de votos obtidos pelos candidatos no
primeiro turno da eleicdo. A andlise é restrita ao primeiro turno porque, no
segundo, o tempo de televisdo é repartido igualmente entre os candidatos.
Independentes/Explicativas:

i) avaliagdo positiva de governo, a partir da soma dos percentuais de respostas
“otimo” e “bom” em pesquisas de opinido publica realizadas pelo Ibope8. Nesse
caso, levamos em consideracao a pesquisa de avaliagao de governo divulgada na
data mais préxima do dia da eleicdo no primeiro turno;

7 Em 2015, foi aprovada a Lei n® 13.156 que alterou o tempo de duragdo das campanhas e a regra de divisdo
do tempo de propaganda entre os candidatos.
8 Disponivel em: <http://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/>.
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ii) tempo de horario eleitoral, a partir do percentual de tempo da propaganda
eleitoral de cada um dos concorrentes. Os dados foram obtidos no TSE e nos
tribunais regionais eleitorais?;

iii) financiamento da campanha, a partir do percentual de arrecadacao total dos
candidatos, segundo dados declarados oficialmente via prestacdao de contas
eleitorais ao TSE!0, Nesse caso, foram considerados os valores arrecadados até a
data do primeiro turno.

Apresentadas as variaveis do modelo, a partir daqui faremos testes para verificar
a hipotese do impacto conjunto e separado dos recursos de campanha (receitas em
dinheiro), da avaliagdo de governo e do recurso politico do tempo de campanha no radio e
na televisdo. As analises estdo divididas em duas partes. Na primeira, testamos os efeitos
do dinheiro, da avaliacdo de governo e do tempo de televisdo para a eleicdo ou derrota
dos candidatos em conjunto. Na segunda parte, testamos os efeitos das duas variaveis
independentes sobre a possibilidade ou ndo de eleigdo por cargo em disputa (presidente,
governador ou prefeito de capital) e por tipo de candidato (a reeleicdo, a reeleicdo como
substituto, governista ou de oposicdo). Ndo realizamos este ultimo teste para as disputas
presidenciais em funcdo do baixo nimero de candidatos no periodo analisado.

Como nao pretendemos usar o modelo de regressao para predigdes, nao tratamos
aqui das estatisticas de ajustamento do modelo e preditivas. Focamos a atencdo nas
estatisticas descritivas, em especial nas que comparam os efeitos do dinheiro e do tempo
de televisdo para a eleicdo dos candidatos. Ainda assim é preciso testar possiveis
colinearidades entre as variaveis explicativas, dado que ha uma tendéncia de candidatos
de partidos com grande parcela do horario eleitoral também apresentarem as maiores
receitas de campanha. Se as duas variaveis forem colineares, o modelo de regressdo nao
pode ser usado nem mesmo para descrever o que ja aconteceu, pois os efeitos seriam
majorados artificialmente no modelo. A Tabela 2 mostra os coeficientes de dois testes de
colinearidade para as variaveis “tempo de HGPE”, “receita de campanha” e “avaliagdao”
(considerando o percentual de avaliacao positiva do governo em disputa) em regressao
com resultado eleitoral. Para ndo existir colinearidade entre as variaveis, o coeficiente de
tolerancia deve estar acima de 0,100 e o coeficiente do fator de inflagdo da varidancia (VIF
para sigla em inglés) deve estar abaixo de 10,0. Os resultados mostram que os coeficientes
ficam muito distantes dos limites estatisticos, portanto, podemos seguir adiante com os
modelos propostos aqui.

9 Disponivel em: < http://www.tse.jus.br/eleitor-e-eleicoes/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-
anteriores> e em: <http://www.tse.jus.br/o-tse/tribunais-regionais>, que leva a:
<http://www.tse.jus.br/o-tse/tribunais-regionais>.

10 Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleitor-e-eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais-
1/repositorio-de-dados-eleitorais>.
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Tabela 2
Teste de colinearidade das variaveis explicativas!!
Tipo de candidato Variavel independente Tolerdncia VIF
HGPE 0,775 1,290
Reeleigao de titular Receita 0,874 1,144
Avalia+ 0,780 1,282
HGPE 0,782 1,279
Reeleigdo de substituto Receita 0,813 1,231
Avalia+ 0,895 1,118
HGPE 0,816 1,225
Governista Receita 0,695 1,438
Avalia+ 0,835 1,198
HGPE 0,439 2,279
Oposicao Receita 0,436 2,293
Avalia+ 0,976 1,025

Fonte: Banco de dados dos autores.

O interessante é que, apesar da indicacdo de inexisténcia de colinearidade,
percebe-se que, no caso dos candidatos de oposicdo, os valores ficam mais proximos dos
limites (exceto para avaliacdo positiva do governo em disputa), sendo mais baixos no caso
do indice de tolerancia e mais altos no VIF do que nos demais tipos de concorrentes. Isso
mostra que, para os candidatos de oposicdo, as variaveis “percentual de tempo de HGPE”
e “percentual da receita em reais” tendem a ser mais colineares do que “percentual de
avaliagdo bom e 6timo da administracdo em disputa”!?.

Comprovada a possibilidade de descrever os efeitos conjuntos das trés varidveis
explicativas, a partir daqui aplicamos os modelos de regressdo, em especial os coeficientes
angulares, para cada tipo de candidato, por cargo em disputa. Aqui, a variavel dependente
é o percentual de votos recebidos e, mantendo o modelo explicativo, as varidveis
independentes sdo o “percentual de tempo HGPE do candidato”, “participacdo percentual
do candidato nas receitas de campanha declaradas” e “soma dos percentuais de avaliacao

11 Além do teste de colinearidade, também realizamos o teste de normalidade de Dubin-Watson (d) para
verificar se a forma de distribuicdo dos casos na amplitude total das variagdes nao estava enviesando
artificialmente os coeficientes do modelo. A normalidade dos residuos acontece quando ndo existe
autocorrelacdo de primeira ordem dos valores dos residuos. Ela é um pressuposto essencial para que os
coeficientes do modelo de regressdo ajustado sejam confiaveis. O teste de Dubin-Watson para normalidade
de residuos apresenta resultados que podem variar de 0 a 4. Valores abaixo de 1 (um) indicam grande
chance de quebra do pressuposto de normalidade dos residuos. A regressdo apresentada aqui possui um
coeficiente d = 1,745, que, embora ndo muito alto, fica acima do valor considerado critico. Portanto,
assumimos que ha normalidade dos residuos.

12 Apesar de variaveis transformadas em percentuais ndo serem as mais adequadas para testes de regressdo
que pretendem usar os coeficientes para estabelecer valores preditivos, aqui nés as usamos porque nosso
objetivo € meramente descritivo. Nao pretendemos fazer predigdes, dado que estamos falando de resultados
ja ocorridos. Nossa opgdo pela inclusdo de percentuais no modelo como varidveis explicativas se deve a
necessidade de comparar os resultados de capitais com diferentes tamanhos, principalmente em volume de
recursos e em total de votos.
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bom e 6timo do governo em disputa”. E preciso considerar que, enquanto as duas primeiras
variaveis dizem respeito as informacgles relativas aos candidatos e suas campanhas, a
variavel “avaliacdo positiva” diz respeito ao governo em disputa e ndo aos concorrentes.
Com isso, espera-se um efeito distinto do das demais varidveis explicativas sobre as
variacdes de votos dos concorrentes.

Como ndo ha casos suficientes para uma regressdo em todos os tipos de
candidatos, a andlise para o cargo de presidente reline todos os 33 casos em uma unica
regressao. Os resultados sdo os que mostra a Tabela 3:

Tabela 3
Principais coeficientes para regressao linear - votos presidente!3 (%)
Variavel Bp t a
Tempo HGPE 0,367 2,312 0,028
Receita 0,504 4,829 0,000
Avaliagao+ -0,006 -0,110 0,913
r2=0,859

Fonte: Banco de dados dos autores.

O modelo geral mostra que avaliacdo positiva da administragdo em curso ndo é
estatisticamente significativa para descrever a votagao do candidato, e o coeficiente,
apesar de muito baixo, é negativo. Isso é consequéncia de termos todos os candidatos no
mesmo modelo e um numero maior de oposicionistas com votagdes significativas em
comparagdo ao numero de reeleitos - para os quais a avaliacgdo de governo conta
positivamente. Assim, espera-se que a maior votagdo de oposicionistas tenha impacto
sobre a direcdo do sinal do coeficiente, que é negativa. No modelo, a varidvel que mais
explica o percentual de votos no candidato é a receita declarada de campanha, com 0,504
percentual a mais de voto para cada 1% a mais de participagdo nas receitas declaradas.
Em seguida, com pouco mais de metade do efeito, vem o tempo de HGPE, também
positivo. Em resumo, para explicar o voto para presidente, o principal fator foi o recurso
financeiro de campanha, seguido de tempo de HGPE. A avaliagdo do governo nao explicou
as votacodes nas diferentes eleicdes para presidente do Brasil no periodo. Esses resultados
retratam uma situagdo em que as disputas em analise foram explicadas mais por variaveis
de curto prazo (presenga no HGPE e recursos financeiros para a campanha), ainda que em
todas as eleicbes os candidatos a reeleicdo ou indicados pelo entdo presidente estejam

13 Apesar de ndo pretendermos realizar extrapolacGes preditivas a partir dos coeficientes dos modelos,
reconhecemos que as caracteristicas das varidveis explicativas permitem pressupor a possibilidade de
endogeneidade das associagdes entre elas, o que poderia levar a coeficientes “B” superestimados
artificialmente. A endogeneidade acontece quando as varidveis independentes apresentam correlagao
significativa com os residuos da regressédo. No caso, apos os testes de associagdo bivariada entre cada uma
das trés variaveis explicativas com os residuos da regressdo, constatamos a inexisténcia de associagdo entre
elas, o que nos permite afastar a possibilidade de endogeneidade entre as varidveis do modelo.
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entre os que apresentaram maiores arrecadagdes de recursos de campanha e sejam o
primeiro ou o segundo colocado na participagdo de tempo do horario eleitoral.

A proxima regressdo (Tabela 4) considera todos os 592 candidatos a governos de
estado do periodo, divididos nos quatro tipos de candidatos. Os resultados variam entre os
tipos de candidatos na direcdo esperada pelas hipoteses apresentadas pela literatura da
area. No caso dos candidatos a reeleicdo, tanto os eleitos quanto os substitutos, a variavel
com maior forga explicativa é a avaliacdo positiva da administracdo, ou seja, as variaveis
de curto prazo da campanha explicam menos que o bom desempenho na gestdao do
governo em disputa. Ja quando o candidato é apoiado pelo governante, mas ndo é titular
do cargo em disputa, a avaliagao positiva ndo tem o mesmo impacto sobre as variagdes
dos percentuais de votos. Para a votacao do candidato governista, o maior coeficiente
angular é o de receita de campanha (0,374), seguido de perto por impacto do tempo de
HGPE (0,355). Isso indica que as duas variaveis de curto prazo, relacionadas diretamente
a organizacdo da campanha e coalizdes partidarias formadas, explicam o desempenho dos
candidatos. Também para os candidatos oposicionistas as varidveis de curto prazo sdo
mais importantes para explicar os votos do que a avaliagao de governo. No entanto, a
variagdo de tempo do HGPE tem coeficiente de 0,666, bem acima do coeficiente angular
dos recursos de campanha para explicar os votos oposicionistas (0,387). Isso significa que
os candidatos de oposigao que tiveram melhores votagdes nas campanhas para governador
foram o0s que contavam com maiores participagdes no horario eleitoral, ndo
necessariamente os que tinham maior participacdo nos recursos financeiros declarados
pelas campanhas.

Tabela 4
Principais coeficientes para regressao linear — votos governador (%)

Tipo Variavel Bp t a

Reeleicio de titular Tempo HGPE 0,128 1,253 0,218
r2=0,722 Avaliacgo+ 0,639 5,992 0,000
N=44 Receita 0,180 2,431 0,020
Reeleicdo de substituto |___empo HGPE 0,293 2,298 0030
r?=0,744 Avaliacdo+ 0,672 6,307 0,000
N=29 Receita 0,011 0,157 0,877
Governista Tempo HGPE 0,355 1,767 0,087
r=0,683 Avaliacio+ 0,131 1,201 0,239
N=34 Receita 0,374 5,039 0,000
Oposicio Tempo HGPE 0,666 | 14,470 0,000
r2=0,727 Avaliacio+ -0,037 | -1,662 0,097
N=592 Receita 0,387 12,669 | 0,000

Fonte: Banco de dados dos autores.
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Assim como esperado, a avaliagdo positiva do governo em disputa tem impacto
negativo (-0,037) sobre o percentual de votos dos candidatos de oposicdo. No entanto, a
contribuicdo é muito baixa perto dos efeitos gerados pelas varidveis de campanha. De
maneira geral as analises devem considerar as diferencas de magnitudes de casos em cada
categoria de candidatos. As trés primeiras giram em torno de trés a quatro dezenas de
concorrentes, enquanto ha quase 600 candidatos de oposicdo. Esse maior nimero pode
ser responsavel pela maior variabilidade dentro do modelo. No entanto, os coeficientes r2
de todas as categorias giraram em torno de 0,70, o que é um valor de ajustamento de
meédio para alto.

As disputas para prefeitos de capitais geram resultados muito similares aos
anteriores por tipo de concorrente. Candidatos a reeleicdo, titulares ou substitutos,
apresentam como maior explicacao para o desempenho eleitoral a avaliacao positiva do
governo em disputa. A particularidade aqui é que, no caso dos substitutos candidatos a
reeleicdo, o coeficiente angular de receitas de campanha (0,496) fica mais préximo do
coeficiente da avaliagdo positiva do governo (0,596), indicando que, quando o candidato a
reeleicdo ndo €& o prefeito eleito anteriormente, a varidvel de curto prazo ganha
importéncia. No caso de governistas e oposicionistas, a similaridade estd em que a maior
explicacdo se da com a variavel tempo de HGPE. Para os candidatos a prefeito governistas,
depois de tempo de HGPE vem avaliagao do governo, com coeficiente positivo, indicando
que, embora nao seja o elemento mais importante na explicagdo das variagdes dos votos,
ter sido indicado por um prefeito bem avaliado estad associado a conseguir votagoes altas.
Ja para os oposicionistas, tempo de HGPE é a explicagdo mais importante, seguido de
receitas de campanha. Assim como no caso das campanhas para governador, a avaliagao
positiva do governo em disputa explica menos a variacao de votos dos candidatos de
oposicao.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



769

FELIPE BORBA; EMERSON URIZZI CERVI

Tabela 5
Principais coeficientes para regressao linear - votos prefeito (%)

Tipo Variaveis Bp t a
Reeleicdo de titular Tempo HGPE 0,027 0,188 0,853
r’=0,841 Avaliacdo+ 0,628 7,515 0,000
N=28 Receita 0,113 | 2,117 | 0,046
Reeleicdo de Tempo HGPE 0,042 0,064 0,951
substituto Avaliacio+ 0,596 | 0,849 | 0,428
r2=0,378

N=11 Receita 0,496 1,497 0,185
Governista Tempo HGPE 0,649 3,074 0,005
r?=0,453 Avaliagdo+ 0,245 2,157 0,040
N=37 Receita 0,174 1,541 | 0,135
Oposic&o Tempo HGPE 0,554 9,474 0,000
r’=0,578 Avaliacdo+ -0,076 -3,566 0,000
N=473 Receita 0,259 | 7,267 | 0,000

Fonte: Banco de dados dos autores.

Os numeros de candidatos a prefeito variam nas mesmas proporcdes das disputas
para governador de estado, com algumas dezenas de casos nas trés categorias iniciais e
varias centenas entre os candidatos de oposicdo. Uma diferenca é que os ajustamentos
tendem a ser mais baixos nos modelos das disputas municipais: exceto para os titulares
candidatos a reeleigdo, com r? de 0,841, todos os demais ficam abaixo das mesmas
categorias das disputas aos governos de estado. Isso indica que, para reeleicdo de
substituto, governista e oposicionista como prefeito de capitais, outras varidveis que nao
as consideradas no modelo deveriam ser introduzidas para explicar as variagoes de votos.

Os resultados apresentados até aqui mostram que a variavel que mais explica o
desempenho eleitoral dos candidatos a presidéncia é a participagdo no volume de recursos
financeiros de campanha. Para governador e prefeito de capital, os candidatos a reeleicdo
(titulares ou substitutos) tém votagGes explicadas principalmente pela avaliacdo positiva
de seus governos. Ja os candidatos governistas e oposicionistas tém os votos mais
associados com o tempo de HGPE. A diferenca é que, para os governistas, a avaliagdo do
governo é a segunda explicagdo mais forte, enquanto, para os oposicionistas, os recursos
financeiros ocupam o segundo posto na explicagdo do desempenho.

A partir daqui modificamos a forma de distribuir os candidatos, em vez de tipos de
candidaturas, nos os dividimos entre eleitos e derrotados. O objetivo é verificar o peso de
cada uma das variaveis sobre as distribuicdes dos votos, mas, agora, separando-os entre
eleitos e ndo eleitos. Antes de analisarmos os resultados dos efeitos conjuntos, a partir
dos testes de regressdo, vamos observar as médias para cada variavel explicativa por
cargo e tipo de candidato, separando os eleitos dos ndo eleitos (Tabela 6). As trés colunas
da direita (Diferenga) mostram em pontos percentuais as diferencas entre as médias
encontradas para os eleitos em relagdo aos derrotados. Sempre que a diferenga é positiva,
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significa que a média dos eleitos é maior que a média dos derrotados e o inverso vale para
diferencas com valores negativos. No caso de presidente, s6 é possivel encontrar
diferengas médias entre dois tipos de candidatos, governista e oposicionista. Nesses casos,
tanto governistas quanto oposicionistas tém maiores médias de tempo de HGPE, mas,
enquanto o oposicionista eleito apresenta 13 pontos percentuais a mais que a média dos
oposicionistas derrotados, entre candidatos governistas as diferencas entre as médias é de
apenas um ponto percentual. Em termos de avaliagdo positiva do governo, quando o
candidato a presidente governista é eleito a diferenca fica em 53 pontos percentuais em
relacdo ao governista derrotado. Ja entre os oposicionistas a diferenca é de -24 pontos
percentuais, ou seja, o oposicionista é eleito quando a avaliagdo de governo estd mais
baixa. Quanto aos recursos de campanha, candidato governista é eleito com 20 pontos
percentuais a mais em relacdo a média dos derrotados, enquanto os oposicionistas eleitos
apresentam 32 pontos percentuais a mais de recursos de campanha do que os derrotados.

Tabela 6
Médias e diferencas em pontos percentuais para eleitos e derrotados por cargo
Cardo Tipo Nao Eleito Eleito Diferenca
9 p HGPE | Aval+ | R$ | HGPE | Aval+ | R$ | HGPE | Aval+ | R$
Reeleicdo de
titular 37 4 67
. Reeleigdo
Presidente substituto
Governista 42 24 34 43 77 54 1 53 20
Oposicdo 8 48 5 21 24 37 13 -24 32
Reeleicdode |\ 55 | 36 |50| 36 | 51 |67 8 15 |16
titular
Reeleicdo
Governador substituto 34 35 49 40 45 55 6 10 7
Governista 31 31 28 39 42 66 8 11 38
Oposicdo 10 41 6 29 33 39 19 -8 33
Reeleicdo de 26 29 47| 35 55 46| 9 26 | -1
titular
. Reeleigdo
Prefeito substituto 33 41 37 33 48 49 0 7 12
Governista 25 31 28 25 55 50 0 24 22
Oposicdo 11 42 8 22 31 [32] 11 -11 [ 24

Fonte: Banco de dados dos autores.

Nos casos das diferengas entre eleitos e derrotados por cargo para governador e
prefeito, ha algumas similaridades. As maiores diferencas entre eles tendem a estar nos
recursos de campanha, com os eleitos apresentando quase sempre mais de 10 pontos
percentuais de diferenca sobre os derrotados para todos os tipos de concorrentes. Os
Unicos casos em que as médias dos derrotados sdo maiores que as dos eleitos acontecem
em avaliacdo positiva de governo para candidatos de oposicao, indicando também, assim
como no caso de presidente, que, quando candidato de oposicdo é eleito, a avaliagdo
positiva do governo tende a ser mais baixa do que a média dos casos em que o candidato
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de oposicao é derrotado. Essas diferencas de médias entre eleitos e derrotados mostram
gue a avaliacdo positiva de governo tende a ser a principal explicacdo para reeleicao de
titular ou substituto; o tempo de horario eleitoral tende a explicar o desempenho dos
candidatos de oposicdo; e os recursos de campanha ganham forca quando se trata de
explicar o sucesso do candidato governista. O Grafico 1 apresenta as distancias dos valores
padronizadas (z) para as médias de eleitos e derrotados por cargo e tipo de candidato. As
disputas para presidente, com casos apenas para governistas e oposicionistas, apresentam
condicOes opostas. Para os governistas eleitos a maior diferenca positiva fica para
avaliacdao de governo, enquanto os oposicionistas eleitos tiveram maior peso positivo para
recursos de campanha e tempo de HGPE.
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Grafico 1
Valor Z das diferencas entre eleitos e derrotados por cargo e tipo de candidato
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Fonte: Banco de dados dos autores.

Nos casos de governador e prefeito de capital, as diferengas mais positivas sdao de
avaliacao do governo, seguido de tempo de HGPE para reeleigao do titular €, no caso de
prefeitos de capitais, recursos de campanha para os substitutos que disputam a reeleigao.
O comportamento das diferencas de médias dos candidatos governistas as prefeituras é
parecido com o de governistas candidatos a presidente. J& no caso de candidatos a
governador governistas, a maior diferenca positiva fica em recursos de campanha. Os
comportamentos das médias dos oposicionistas sdo similares para todos os trés cargos. As
diferengas positivas ficam nos recursos de campanha e no tempo de horario eleitoral,
enguanto a avaliacdo positiva de governo sempre estd abaixo de zero quando os valores
sdo padronizados ao redor da média.

Para testar esses primeiros achados, usaremos os coeficientes padronizados de
beta a fim de explicar as variagdes dos percentuais de votos, por permitirem a comparacao
direta entre os grupos. Assim é possivel comparar os efeitos das variaveis explicativas por

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



775

FELIPE BORBA; EMERSON URIZZI CERVI

cargo e situacdo do candidato. No caso de presidente, o baixo nimero de concorrentes
impede a geracdo de todos os modelos. Dos gerados, entre os candidatos reeleitos ha
colinearidade entre os efeitos de avaliagdo positiva, HGPE e recursos financeiros. No caso
do cargo de presidente, o modelo ndo apresentou as estatisticas para cada uma das
categorias dado o baixo nimero de candidatos. Ndo houve candidato a reeleigdo derrotado
entre 2002 e 2014. Apenas um governista foi derrotado (José Serra, em 2002). Foram dois
titulares reeleitos (Lula, em 2006, e Dilma Rousseff, em 2014); um governista eleito (Dilma
Rousseff, em 2010); e um candidato de oposicédo eleito (Lula, em 2002). A Gnica categoria
de candidatos a presidente para qual o modelo apresenta resultados estatisticos é a de
oposicionistas derrotados, que no periodo somam 28 concorrentes. Em todas as categorias
de candidatos para governador e prefeitos de capitais ha nimero suficiente de casos para
a regressao linear.

Para presidente, entre os candidatos de oposicdo a variavel que apresenta o maior
coeficiente padronizado é recursos de campanha, com 0,505. Em segundo lugar vem
tempo de HGPE e, proximo a zero, porém, negativo, avaliacdo positiva do governo - o que
reforga os resultados anteriores. Entre os candidatos derrotados aos governos de estado,
o maior beta padronizado é do impacto de recursos financeiros para governistas (0,788),
seguido por tempo de HGPE para concorrentes da oposicdo (0,497). Ja entre os eleitos, a
avaliagdo positiva de governo apresenta os maiores coeficientes e Unicos estatisticamente
significativos, com 0,725 para reeleicao do titular e 0,829 para reeleicdo do substituto.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



776

RELACAO ENTRE PROPAGANDA, DINHEIRO E AVALIAGAO DE GOVERNO NO DESEMPENHO DE CANDIDATOS

Tabela 7
Comparacao de coeficientes entre derrotados e eleitos
Derrotado Eleito
Cargo em Tipo de
disputa candidatura BO Bp BO Bp
Avalia+ | HGPE R$ Avalia+ | HGPE R$
Reeleicdo de
Presidente titular
Oposicéo -0,478 | -0,010 |0,448* | 0,505%
Reet'ii:ﬁz‘r’de -6,935| 0,439 | 0,315 | 0,520 | 14,120 | 0,725* |-0,007 | 0,129
Reeleicdo de | ( g5 | 0,237 | 0,379 | 0,377 | 14,657 | 0,829% | 0,158 | -0,082
Governador | substituto

Governista | 4,615 | 0,173 | 0,014 |0,788* | 24,245 | 0,264 | 0,368 | 0,003

Oposicdo | -1,500 | -0,007 |0,497* |0,390* | 27,240 | 0,082 | 0,191 | 0,291
Reet'ii:ﬁz?de 77,894 | -0,974 | ** | 0,329 | 12,666 | 0,853* |-0,086 |0,277*
Reeleicdo de | y 543 | 923 | ** |[-0,447|-17,593| -0,032 | 0,310 | 0,914

Prefeito substituto

Governista |-4,292 | 0,235 |0,645%| 0,012 |-14,357 | -0,868 | 1,758 | 1,407

Oposigdo 1,653 | -0,088* | 0,564* | 0,240* | 31,239 | -0,071 | 0,166 | 0,095

Fonte: Banco de dados dos autores.

Variavel dependente: percentual de votos em relagdo ao comparecimento.
* p<0,050.

** Excluido do modelo por alta colinearidade.

Nas disputas para prefeitos de capitais, entre os derrotados a variavel mais forte
é tempo de HGPE para concorrentes governistas e oposicionistas. Entre os candidatos a
reeleicao derrotados, os titulares do cargo apresentam alto coeficiente negativo (-0,974)
com votos, ou seja, existem casos em que, mesmo bem avaliados, os prefeitos que
concorrem a reeleicdo ndo conseguem ser bem votados. O coeficiente de avaliacdo de
governo também é alto para reeleicdo de substituto, porém, positivo (0,923). Ja entre os
prefeitos eleitos, a maior explicagdo é a avaliagdo de governo, com 0,853 de coeficiente.
Os recursos de campanha também sdo significativos, embora em coeficiente mais baixo
(0,277). Entre os substitutos candidatos a reeleicdo, os recursos de campanha sdo os mais
importantes (0,914). Para os governistas, a avaliagdo de governo apresenta relagao
negativa, com -0,868, o que indica que, quanto maior a avaliacao positiva do governo,
menor a votagdo do candidato governista eleito. Verdade que é o terceiro impacto em
termos de peso, pois os recursos de campanha apresentam beta padronizado maior
(1,407). Por fim, tempo de HGPE é a variavel que apresenta maior coeficiente padronizado
para as variagdes de votos dos oposicionistas eleitos.

Em resumo, as variaveis inseridas no modelo explicam mais os desempenhos dos
eleitos do que os dos derrotados, reforcando a necessidade de diferenciagao dos tipos de
candidatos para as analises. H4 mais semelhangas do que diferengas entre as explicagbes
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de resultados de candidatos a governo e a prefeituras de capitais. Em todos os casos,
guando o candidato a reeleigdo tem alta aprovagdo de governo, tende a depender menos
dos fatores de curto prazo de campanha, recursos e horario eleitoral, como era esperado.
A diferenca é que isso se aplica principalmente a governador. No caso de prefeito, quando
o candidato a reeleicdo é substituto do titular, o que mais explica a variagcdo de voto é o
volume de recursos financeiros na campanha. Além disso, HGPE ganha importancia para o
bom desempenho dos candidatos de oposicao, principalmente para prefeituras de capitais.
Nas disputas de governos de estado, o mais importante para os oposicionistas € o tempo
de HGPE.

Consideracoes finais

Antes de tratarmos dos “achados” propriamente ditos da analise, é preciso
ressaltar as limitagdes deste estudo. Sempre que buscamos explicagdes com efeitos
controlados, via regressdo linear multipla, estamos abrindo mao dos detalhes inerentes a
cada variavel. Por exemplo, ndo podemos considerar aqui os efeitos dos contelidos e das
estratégias discursivas dos candidatos quando tomamos apenas a distribuicdo proporcional
dos tempos de HGPE. Se, por um lado, estar mais tempo que os demais concorrentes em
rede de radio e televisdo é importante, por outro, se o conteldo apresentado nao
corresponder a expectativa dos eleitores, o resultado pode ser o inverso do esperado.
Também ndo entramos no detalhamento das fontes de financiamento de campanha ao
considerarmos apenas as participagdes percentuais sobre o total declarado. A especificacao
do tipo de financiador, por exemplo, maior ou menor participagao do partido ou de pessoas
fisicas, no total declarado ajudaria a matizar as diferencas dos efeitos do dinheiro sobre o
voto. Ndo detalhamos o tipo de gasto dos recursos, pois, se por um lado é importante ter
mais dinheiro na campanha, também é relevante pensar que a forma como se aplicam os
recursos tem efeito sobre os resultados das campanhas. Por fim, também nao foi nosso
objetivo aqui detalhar os motivos da aprovacao do governo, ou de sua baixa avaliacdao
positiva. Evidente que uma avaliagdo positiva do governante deslocada da avaliacao
positiva do governo tende a reduzir o impacto da posicdo favoravel da opinido publica
sobre a possibilidade de reeleigao do candidato. Todas essas questdes, de forma separada
e por abordagens distintas, tém sido tratadas por pesquisadores da area com resultados
gue de maneira geral indicam a relevancia das explicacGes sobre o resultado das disputas.

Por outro lado, a andlise proposta aqui tem a vantagem de permitir a identificagdo
de padrdes gerais de influéncia de cada varidvel explicativa controlada pelas demais sobre
a variacdo de votos por tipo de candidato. A primeira varidvel, tempo de HGPE, mostrou-
se importante preditor de voto para candidatos oposicionistas, confirmando nossa
expectativa inicial em relagao tanto a governos de estado quanto a prefeituras de capitais.
Foi o que mais explicou a variacdo de votos para eleitos e, principalmente, para
oposicionistas derrotados. Isso mostra que o HGPE teve sim, nos casos analisados aqui, o
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papel de promover a reducdo de diferencas nas condigcOes de disputa entre os que estavam
no governo e os candidatos desafiantes. No que diz respeito aos cargos, em especial para
os candidatos oposicionistas, o HGPE teve um impacto maior para as disputas a governos
de estado do que para as relativas a prefeituras, indicando também um reforco do
pressuposto de que o horario eleitoral em radio e televisdo é mais importante em disputas
mais distantes do eleitor. No nivel municipal ele é relevante, porém, em menor proporgdo.

A segunda variavel de curto prazo relacionada a campanha, inserida no modelo,
que é a participacdo percentual no total de recursos financeiros declarados de campanha,
mostrou-se mais importante para explicar a variagdo nos percentuais de votos para as
categorias intermedidrias de candidatos (governista e reeleicdo de substituto). Em
especial, dinheiro explica mais o voto para concorrentes governistas, que ndo estao
investidos no cargo em disputa, mas mantém vinculos com o grupo politico que esta no
poder. Esse ¢ o tipo de candidato que, por um lado, tem acesso mais livre - inclusive por
ndo estar no governo - aos grandes financiadores, porém, por outro, também esta mais
sujeito a ser vinculado as criticas de oposicionistas.

Finalmente, a avaliacdo de governo mostrou-se mais associada a variacdo de votos
dos candidatos a reeleicdo. Mesmo quando controlada pelas demais variaveis de
campanha, a avaliacdo de governos € o que melhor explica a variagdo do percentual de
votos de presidentes, governadores e prefeitos que concorrem a reeleicdo, sejam eles
titulares ou substitutos. E o efeito é ainda maior quando as anadlises sdo feitas
separadamente para derrotados e eleitos. No caso, o efeito negativo para os candidatos a
reeleicdo derrotados é efeito positivo para os eleitos. Ou seja, o instituto da reeleigdo
estabeleceu, na pratica, a possibilidade de um mandato de oito anos com uma avaliacdo
no meio do periodo. Se for positiva, o governante fica. Se ndo, a possibilidade de abrir
espago para um oposicionista cresce bastante. Com esses resultados esperamos contribuir
para uma agenda de pesquisa que procure incluir novas explicacdes para o desempenho
eleitoral, em especial no caso de cargos majoritarios, ao mesmo tempo em que buscamos
demonstrar a importancia de se distinguir os diferentes tipos de candidatos para cada
cargo, pois os efeitos do tempo de HGPE, do dinheiro e da opinido publica ndo sdo os
mesmos para um candidato a reeleicdo, um governista e um oposicionista.
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RELACAO ENTRE PROPAGANDA, DINHEIRO E AVALIAGAO DE GOVERNO NO DESEMPENHO DE CANDIDATOS

Resumo

Relagdo entre propaganda, dinheiro e avaliagdo de governo no desempenho de candidatos em eleigcbes
majoritarias no Brasil

O objeto do artigo € a analise do desempenho eleitoral de 1.281 candidatos que disputaram eleicGes
para presidente, governadores e prefeitos de capitais entre 2002 e 2014 no Brasil. Para tanto,
utilizamos um conjunto de variaveis em um modelo de regressdo linear multipla com o objetivo de
descrever os efeitos conjuntos do tempo de Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral, dos gastos de
campanha e da avaliacdo de governo sobre o desempenho dos candidatos. Os resultados mostram
que dependendo do tipo de candidato, ha maior impacto de uma ou outra varidvel. Por exemplo, o
tempo de HGPE mostra-se mais importante para explicar o voto em candidatos de oposicdo, enquanto
a avaliagdo positiva do governo é a variavel preditiva mais forte para as votagdes de concorrentes a
reeleicdo. A hipotese de que diferentes tipos de candidatos apresentam distintos comportamentos é
comprovada. Com isso, esperamos contribuir para as pesquisas sobre eleicdes no Brasil mostrando a
importancia de distinguir concorrentes a reeleicdo de governistas e dos candidatos de oposigdo.

Palavras-chave: eleigdes; propaganda eleitoral; financiamento de campanha; avaliagdao de governo;
reeleigao

Abstract

Relation between electoral advertising, money and government evaluation in the performance of
candidates in the majority elections in Brazil

This article presents an analysis of the electoral performance of 1,281 candidates who disputed
elections for president, governors and mayor of capitals between 2002 and 2014 in Brazil. To do so,
we used a set of variables in a multiple linear regression model to describe the combined effects of
electoral advertising, campaign spending, and government evaluation of candidate performance. The
results show that the impact of the variables will depend on the type of candidate. For example,
electoral advertising more effectively explains votes for opposition candidates, while positive
government evaluations are the strongest predictive variable for re-election candidates. With this, we
hope to contribute to the literature on elections in Brazil, showing the importance of distinguishing
between incumbents seeking re-election from opposition candidates.

Keywords: elections; electoral advertising; campaign financing; government evaluation; reelection

Resumen

Relacién entre propaganda electoral, dinero y evaluacién de gobierno en el desempefo de candidatos
en elecciones mayoritarias en Brasil

El tema de este articulo es el analisis del desempefio electoral de 1281 candidatos que disputaron
elecciones para presidente, gobernadores y alcalde de capitales de estados entre 2002 y 2014 en
Brasil. Para eso, utilizamos un conjunto de variables en un modelo de regresion lineal multiple, con el
objetivo de describir los efectos conjuntos del tiempo de publicidad electoral, de los gastos de campafia
y de la evaluacion del gobierno sobre el desempefio de los candidatos. Los resultados muestran que
en funcidn del perfil de candidato hay mas impacto de una u otra variable. Por ejemplo, el tiempo de
publicidad electoral se muestra mas importante para explicar el voto en candidatos de oposicion,
mientras la evaluacion positiva del gobierno es la variable predecible mas fuerte para las votaciones
de candidatos a la reeleccién. Es comprobada la hipdtesis de que diferentes tipos de candidatos
presentan distintos comportamientos. Con eso, esperamos contribuir para las investigaciones sobre
elecciones en Brasil apuntando la importancia de distinguir entre los candidatos a reeleccidn, los
gubernistas, y los candidatos de oposicion.

Palabras clave: elecciones; propaganda electoral; financiamiento de campafias; evaluacion del
gobierno; la reeleccion
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Résumé

Relation entre la propagande électorale, I'argent et I'évaluation du gouvernement dans la performance
des candidats aux élections majoritaires au Brésil

L'objet de cet article est I'analyse de la performance électorale des 1281 candidats qui ont participé
aux élections présidentielles, des gouvernements locaux et des maires des capitales entre 2002 et
2014 au Brésil. Pour cela, nous utilisons un ensemble de variables dans un modéle de régression
linéaire multiple afin de montrer les effets combinés du temps de publicité électorale, des dépenses
de campagne et de I'évaluation du gouvernement sur la performance des candidats. Les résultats
montrent, selon le type de candidat, qu 'une des variables utilisées a un impact plus important. Par
exemple, le temps de publicité électorale est plus important pour expliquer le vote des candidats de
I'opposition, alors que I'évaluation positive du gouvernement est la variable prédictive la plus forte
pour les votes des concurrents a la réélection. L'hypothése selon laquelle différents types de candidats
ont des comportements différents est, pourtant, prouvée. Ainsi, avec cette contribution, nous espérons
élargir les études sur les élections au Brésil en montrant, dans le cas analysé, I'importance de faire
une distinction entre les concurrents a la réélection de candidats pro-gouvernementaux et ceux de
I'opposition.

Mots-clés: élections; propagande électorale; le financement de la campagne; [I'évaluation du
gouvernement; réélection

Artigo submetido a publicacdo em 26 de janeiro de 2017.
Versao final aprovada em 18 de setembro de 2017.
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A categorizacao e a validacao das respostas
abertas em surveys politicos

Karl Henkel

Introducao

Um método frequentemente usado nas ciéncias humanas é a entrevista (face-to-
face) com a aplicacdao de questionarios (paper e pencil) em surveys (Henkel e Almeida,
2003). No processo de aquisicdo dos dados ocorre a transformagao destes em categorias.
Enquanto respostas levantadas por meio de perguntas fechadas com o uso de escalas
ordinais ou nominais e indicagdo dos atributos ndao causam problemas de categorizagao,
respostas abertas em geral limitam esse processo e influenciam a validade do survey,
porque nessa comunicacao direta entre entrevistador e entrevistado sdo incorporados
codigos, simbolos, significados e aspectos de moralidade ou ética que dificultam o
processo da decodificacdo.

Do ponto de vista da metodologia cientifica, objetos abstratos sdo constituidos
por varias dimensGes, as quais ndo podem ser identificadas facilmente por meio de
variaveis operacionalizadas em perguntas. Por mensuragdo, essas variaveis obtém um
atributo valorativo ou descritivo, que ndo pode ser escolhido livremente, visto que é o
objeto que expressa esse valor. Enquanto o tratamento de dados valorativos ndo causa
problemas, atributos descritivos podem, segundo Smith (2004, p. 303), indicar a
existéncia de um relacionamento bidimensional, tridimensional, multidimensional ou n-
dimensional entre si. O ordenamento dessas dimensdes ocorre em classes que sdo
consideradas categorias.

Este artigo trata do problema da categorizagdao de respostas abertas em surveys
politicos tendo como base a analise das respostas sobre politica, governo e democracia
levantadas em survey com 800 entrevistados na cidade de Belém do Para. Para tanto, o
artigo organiza-se da seguinte forma: na primeira segdo, discutem-se os procedimentos
técnico-metodoldgicos para lidar com as respostas em perguntas abertas em surveys
politicos. A segunda segdo apresenta a metodologia utilizada. Em seguida, na segdo
“Discussao e resultados”, apresentam-se o perfil dos entrevistados e uma andlise
psicométrica e de missing value para indicar a compreensibilidade e a respondibilidade
das perguntas sobre politica, governo e democracia. As segdes “O processo indutivo de
categorizacao” e “O processo dedutivo de categorizacao” apresentam, respectivamente,
os resultados das abordagens indutiva e dedutiva dos dados de modo a se compararem
seus limites e possibilidades para a qualidade da andlise de respostas abertas de
surveys. Finalmente, a secdo “A inter e a intraconfiabilidade da codificacdao” discute os
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aspectos dos codificadores que podem afetar o processo de categorizagao das respostas
e suas implicacdes para a analise.

A andlise das respostas em perguntas abertas

Como procedimento técnico-metodoldgico na analise das respostas em perguntas
abertas e na categorizacdo, aplicam-se, em geral, a analise de conteldo e a analise
semantica. Para Mayring (2010, p. 602), a andlise de conteddo é uma analise
interpretativa de textos por meio de decomposicdo do discurso e reconstrucao racional
de uma ideia central com a aplicacdo de regras ldgicas a respeito da origem dessas
mensagens com a finalidade de criar categorias. Trata-se, mais especificamente, de um
procedimento sistematico do reducionismo para identificar a dimensionalidade do
atributo. A analise semantica avalia os significados de palavras, frases, sinais e simbolos,
e o decodificador incorpora-os inconscientemente na propria mente para criar categorias.

As analises semantica e de conteldo aplicadas na analise da resposta em
perguntas abertas permitem alcancar o primeiro estagio, a andlise da organizagdo e
sistematizacdo textual, mas o segundo estagio, a anadlise pragmatica, necessita que o
codificador apreenda a visdo do mundo social do entrevistado, o que ndo é desejado em
surveys.

O que dificulta a aplicacdo desses tipos de analise é o fato de que as respostas
podem ser dadas como palavras-chave e ndao como texto flutuante, no sentido discursivo,
0 que depende muito do tamanho do espaco reservado para dar a resposta e da
capacidade cognitiva do entrevistado.

Em termos de niveis categdricos, ha categorias dicotdmicas, tricotémicas,
multiplas e politbmicas que descrevem a natureza e também a variacdo associada aos
atributos das respostas. Teoricamente, pode-se estabelecer igual nimero de categorias
assim como respostas diferentes obtidas no caso de uma pergunta aberta num survey.
Além disso, elas precisam se diferenciar qualitativamente ou excluir-se mutuamente e,
com isso, os atributos de uma categoria devem mostrar internamente uma
homogeneidade (category internal consistency) ou, segundo Bortz e Doéring (2006, p.
140), um sistema categdrico deve possuir como critérios qualitativos a exatiddao, a
exaustividade e a exclusividade. Porém, e segundo Lind (2000, p. 9), somente 10% dos
atributos podem ser considerados como atributos basicos de uma categoria, ou, segundo
Tourangeau, Rips e Rasinski (2000, p. 240), a categoria representa uma proporcgao fixa
de resposta do stimuli pergunta, enquanto os demais atributos tém uma variancia
aceitavel ou jé fazem parte da variancia das demais categorias (Borges e Pinheiro, 2002,
p. 57). Outras respostas ndo sdo categorizdveis porque expressam aspectos
dimensionados tanto de forma fisica como mentalmente ao mesmo tempo, e ndo tém,
segundo Salensminde (2001, p. 271), uma variancia claramente definida entre si
(Grafico 1):
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Grafico 1
Sistema de categorias
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Desenho: K.Henkel

Fonte: Elaborado pelo autor.

Moraes (1999, p. 3) e Rosen e Rosen (1955, p. 401) citam como critérios
qualitativos das categorias: relevancia, atualidade, entrelacamento com outras pesquisas
(interlacing ability), contextualidade da resposta (response contextuality), plano de
codificagdo, facil gerenciabilidade (easy content management), flexibilidade da categoria
(category flexibility), facil alocagdo de resposta, facil identificacdo do conteldo da
categoria (easy category identification), comparabilidade das categorias (category
comparability), compreensibilidade das categorias (category comprehensibility), entre
outros.

A andlise de decodificacdo e interpretacdo qualitativa das respostas e a
categorizacdo a posteriori destas contém também, segundo Gillham (2000, p. 70),
aspectos da interculturalidade e da etnorracionalidade, que diferenciam o decodificador
do entrevistado, conduzindo, segundo Vaus (2002, p. 100), a ndo utilizacdo das
categorias na vida real. O decodificador €, em geral, influenciado pela cultura, por
valores, preconceitos ou até dogmas que ele aplica no momento da constituicdo de
categorias, a qual é sujeita a um julgamento (Flango, Wenner e Wenner, 1975, p. 278).
Por isso, no processo do estabelecimento das categorias, deve-se indicar que
pensamento elas necessitam refletir, o do entrevistado, que representa o método
indutivo, ou o do entrevistador, que representa o método dedutivo.

Referindo-se ao codificador, Krippendorff (2004, p. 214) indica dois tipos de
qualidade a respeito disso: estabilidade - a tipificagdo das categorias se repete pelo
mesmo codificador depois de um intervalo temporal ou o codificador repete as suas
préprias decisbes (scategoriait; = scategoriaity; scategoriast; = scategoriasty; ...) - €, no
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caso de codificadores diferentes, reprodutibilidade - codificadores agrupam respostas nas
mesmas categorias. Graber (2004, p. 55) denomina a primeira situacao de confiabilidade
do codificador (intracoder reliability), interpretada por Laver e Garr (2000, p. 625) como
exatiddo da codificagdo, e a segunda de confiabilidade entre codificadores (intercoder
reliability), chamada também de concordancia entre codificadores (intercoder
agreement).

Tendo apresentado os pressupostos da categorizagdo e analise das respostas
abertas em surveys politicos, a proxima segdo apresenta a metodologia empregada pelo
presente estudo.

Método

Para analisar a percepgdo sobre “O que é politica para vocé?”, “O que é governo
para vocé?” e “O que é democracia para vocé?", aplicou-se na pesquisa “A validacdo de
surveys politicos” um survey em 79 escolas publicas da rede estadual de ensino no
municipio de Belém com 800 estudantes (realizado de julho de 2014 a janeiro de 2015),
no intuito de constituir uma base de dados (opinion poll) ou fonte de informagao
(information poll) (Althaus, 2003, p. 42). Para obter maior homogeneidade dos dados e
para reduzir distorcdes de opinides, as escolas foram selecionadas por meio de uma
amostra aleatdria simples, os entrevistados foram delimitados socialmente para a faixa
etaria de 18 a 24 anos e a aplicagdo do questionario somente ocorreu em uma sala de
aula por escola. Esse questionario foi preenchido sob autoadministracao do entrevistado
e sem a interferéncia do entrevistador. As referidas perguntas constituem-se de questdes
abertas com espago considerado suficiente para facilitar o preenchimento de uma
resposta discursiva.

Para o processo indutivo da categorizacao (inductive category application) das
respostas a pergunta “O que é politica para vocé?”, foram escolhidos 30 questionarios
aleatoriamente e as respostas foram avaliadas segundo a andlise de conteldo,
considerando-se a interpretacdo no contexto sociopolitico e semantico de Belém, o que
resultou na criacdo de 19 categorias mais a categoria “outros”. Para o processo dedutivo,
usaram-se categorias preestabelecidas segundo modelos tedricos (deductive category
application), o que se pode declarar como interpretacdo das respostas e analise do texto
com orientagdo qualitativa e guiada por categorias. As respostas foram codificadas por
um sé codificador.

Antes da aplicacdo do survey realizou-se um pré-teste do tipo psicométrico
(Krosnick, 1999; Prifer e Rexroth, 2000), para validar a facilidade em compreender as
respectivas perguntas e em responder a elas. Foram selecionados aleatoriamente 50
alunos da faixa etaria de 16 e 17 anos, que delimitam o survey para baixo, e 50 alunos

! Projeto CNPg n° 407090/2013-4.
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com 24 anos, que delimitam o survey para cima. Utilizou-se um questionario especifico
de validagdo (Visser, Krosnick e Lavrakas, 2000, p. 241) com uso de escalas de intervalo,
nas quais o entrevistado avaliou de 0 (muito dificil para entender) a 10 (muito facil para
entender) as perguntas. Para analisar diferengas significantes entre esses dois grupos,
aplicou-se um teste t de Student e verificou-se a relacao das perguntas supracitadas com
a idade (correlagao Pearson) e o sexo (eta).

Para elaborar um perfil socioecondmico de competéncias para responder as
referidas perguntas, aplicou-se uma analise de ndo resposta (missing value) (Henkel,
2012). O termo missing value é mais usado para descrever as consequéncias estatisticas
de um levantamento, devido a auséncia do aspecto que se pretende mensurar na
populacdo amostral (Schafer, 1997, p. 10). Batinic et al. (1999) expressam com isso
falhas do processo metodoldgico e de confiabilidade de uma pesquisa. Assim, neste
artigo se entende a ndo resposta como uma omissdo de informacgdao devido a falta de
compreensdo cognitiva sobre o conteldo da pergunta.

Para avaliar o processo da categorizagdao das respostas pelos codificadores, usou-
se 0 método metades partidas, chamado também biparticdo do teste ou método de partir
ao meio (split half). A técnica consiste em avaliar a consisténcia interna do mesmo
instrumento (construct validity) por meio da comparacao das codificagbes divididas em
duas ou mais partes. Tziner et al. (1996, p. 185) recomendam para a mensuracao dessa
consisténcia ou grau de entendimento e estabilidade temporal o universalmente
aconselhavel indice alfa de Cronbach, e Hayes e Krippendorff (2007, p. 80), o coeficiente
de concordancia de Kendalls, Cohens Kappa, Spearmann-Brown e a correlagdo de
Pearson, entre outros. Entretanto, ndo existe uma definicdo comumente aceita do que
esses coeficientes verdadeiramente medem (Cortina, 1993, p. 98), os procedimentos
algébricos sdao sempre diferentes (Cronbach e Shavelson, 2004, p. 405) e as respostas
devem ser iguais em termos de compreensibilidade e conteldo. Mesmo que existam
varios métodos para dividir uma série em partes iguais, sejam duas (split half), quatro
(split quarter) ou mais partes, estes sempre sdo arbitrarios, e o indice de consisténcia é
afetado pela forma de divisao dos itens. Ademais, o coeficiente varia por diversos
fatores, como tamanho da amostra, tamanho textual e indicacdao de palavras-chave ou
texto flutuante na resposta.

Os trés codificadores precisariam teoricamente categorizar as mesmas respostas
de cada questionadrio da amostra (n = 800), o que inviabilizaria esse processo de
validagdo. Por causa disso optou-se pelo processo em que os codificadores categorizaram
as respostas de questionarios diferentes. Esse método é aceitdvel porque as respostas
representam elevada homogeneidade e variagdes insignificantes. Em seguida, as
respostas categorizadas de cada codificador foram divididas em duas partes iguais, sendo
uma categorizada no inicio (t1) e outra no final da codificagdo (t.).
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Na mensuracdo dos coeficientes se usou Cramer’s V para categorias dicotdomicas
(2 x 2 tabela de contingéncia) e Pearson’s Phi para categorias tricotomicas (3 x 2 tabela
de contingéncia). Os dados foram informatizados e analisados com o programa SPSS.

Discussao e resultados
A anélise da missing value e o perfil dos entrevistados

A primeira anadlise do perfil socioecon6mico mostra que a média de idade dos
entrevistados corresponde a 18,2 anos e 85% tém 20 anos ou menos. Dos entrevistados
52% sdo do sexo feminino; 52% se declararam solteiros e sem filhos, embora essa
Ultima afirmacdo represente uma grande quota de missing value (mv); 33% trabalharam
em situagdo informal ou formal com horarios variados. A maioria vive ainda na casa dos
pais, pertence a classe média baixa e, em geral, se declara jovem eleitor.

A comparacao por meio de um teste t de Student entre os grupos analisados no
pré-teste mostra que ndo ha diferengas significantes no entendimento e em responder as
referidas questdes. Porém, o resultado é influenciado por uma distribuicdo ndo normal, o
que impede, no stricto sensu, a aplicacao desse teste. A correlagdo indica um resultado
nao esperado, em que entrevistados mais jovens avaliam a compreensibilidade das
perguntas e a facilidade em responder as questdes sobre politica (r = -0.137; p < 0.01)
e governo (r = -0.103; p < 0.01) melhor que entrevistados com idade avancgada.
Somente a pergunta sobre a democracia foi avaliada melhor por este ultimo grupo (r =
0.142; p < 0.01). Entretanto, os valores expressam uma baixa correlacdo em geral.

As perguntas sobre “O que é politica para vocé?”, “O que é governo para vocé?"
e “O que é democracia para vocé?” obtiveram uma média geral de avaliacdo de 4,7
(numa escala de 0 a 10). Em relacdo a média de 7,1 sobre as demais perguntas do
questionario, o resultado indica que a dificuldade em responder a essas perguntas nao
persiste na ambiguidade ou sintaxe, mas nas dimensdes dos objetos: politica, governo e
democracia. Uma anadlise de correlacdo mostra que entrevistados do sexo feminino
avaliam essas perguntas com notas inferiores em relagdo aos entrevistados do sexo
masculino, embora o coeficiente de correlagdao nao seja expressivo (eta = 0,18).

Uma andlise sobre o aspecto do desempenho do entrevistado mostrou,
respectivamente, que 87%, 85% e 73% das respostas referentes aquelas perguntas
foram preenchidas na forma de um texto continuo e ndo com palavras-chave. Contudo,
entrevistados que responderam somente com palavras-chave mostraram maior
capacidade cognitiva, quando se aceitam os conceitos avaliativos ou as notas escolares
recebidas nas disciplinas portugués e matematica como varidvel substituta de cognicao.

A analise de missing value mostra que os valores ausentes sao mais altos para a
pergunta “O que é democracia para vocé?” (45,8%), ou que quase a metade dos
entrevistados ndo soube respondé-la; 35,9% ndo souberam responder “O que é governo
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para vocé?” e 32,6%, “O que é politica para vocé?” (Tabela 1). Em comparacao,
perguntas do mesmo survey e questionario sobre a confianga nas instituicées MST e
Incra obtiveram mv de 20,9% e de 19,1%, respectivamente, embora ndao se encontrem
informacgodes diariamente na midia e ndo facam parte da vida social dos entrevistados.

Tabela 1
Missing value por variavel socioeconémica e dimensao (%)

Variavel BBl EAD
Politica Governo | Democracia Média
< 20 anos 35,8 [ 39,2 50,1 41,7
Idade
> 20 anos 28,6 33,6 42,2 34,8
Masculino 31,8 34,8 44,7 37,1
Sexo .
Feminino 36,7 41,0 52,0 43,2
N3o trabalha 37,9 40,6 51,8 43,4
Trabalho
Trabalha 27,9 34,2 42,4 34,8
<1SM 30,7 32,0 38,1 33,6
Renda (R$) 1a25SM 19,4 26,7 32,8 26,3
> 2 SM 26,0 19,6 28,8 24,8
Fundamental 47,8 51,0 66,4 55,1
Modalidade EJA fundamental 43,8 49,5 60,3 51,2
ensino EJA médio 31,6 346 | 51,8 39,3
Ensino médio 27,2 30,3 35,1 30,9
Rendimento < média 35,5 | 41,3 47,5 41,4
escolar > média 28,7 29,8 43,7 34,1
Média total 32,6 35,9 45,8 38,1
Estrutura \
socioeconémica e Dificuldade Facilidade .
escolar na resposta ] na resposta ] cleavage line

Fonte: Elaborada pelo autor com base em survey com 800 estudantes de escola publica de Belém (PA),
2015.

Percebe-se que algumas estruturas sociais, educacionais e econO6micas facilitam
as respostas sobre politica, governo e democracia. Na modalidade EJA fundamental, por
exemplo, representada por maiores indices de evasdo e reprovacao e uma distorcao
idade-série, o que pode indicar pior desempenho, ndo se cria com facilidade uma
construcdo compreensiva das dimensdes politica, governo e democracia. Por outro lado,
a frequéncia no ensino médio indica um estudo continuo e, por causa disso,
provavelmente uma melhor capacidade cognitiva em compreender essas dimensdes.
Entretanto, supGe-se que a modalidade ndo é a varidvel decisiva e ndo existe uma
divisdo clara ou cleavage line (Lipset e Rokkan, 1967, p. 1) entre entrevistados de certas
estruturas sociais, econ0micas e educacionais em dar respostas compreensiveis sobre
aspectos politicos. Portanto, deduz-se que o maior envolvimento com aspectos relativos
a burocracia nas trés esferas de governo, expressados por itens como pagamento mensal
do aluguel de habitagdo financiado por politicas publicas, dgua, luz, imposto de renda,
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IPTU etc., denota com mais intensidade conhecimento sobre aspectos politicos e de
governo, ou a experiéncia vivida no sistema é mais significante em relacdo a
compreensao sobre essas ideias, mas ndo necessariamente sobre o aspecto democracia.

O processo indutivo de categorizacao

Observa-se que, no processo indutivo de categorizacdo, nenhuma categoria
apresenta mais que 13% das respostas, além de haver uma continua reducdo até menos
qgue 1%, como as categorias “ordem”, “propaganda” e “ajudar o povo” etc. (Grafico 2). O
entrevistado ndo identifica a dimensdo politica como um ordenamento da aplicacéo de
valores em publico e identifica politica positivamente ("...é uma unido entre deputados e
povo, debate”), negativamente (“...é roubo”), como também uma personificacdo da
politica (“...sdo mentirosos”; “...candidatos querem votos”), o que Brent (2014, p. 424)
chama de uma bagunca partidaria. O Ultimo item foi interpretado como negativo, porque
a expressao “...querem votos” implica uma atitude por parte dos candidatos e representa
na semantica local uma certa acdo de exigir, um imperativo. Ao contrario disso, uma
resposta, “...pedir votos”, contém o verbo transitivo no sentido incompleto que pede
algum objeto e precisa da concordancia do outro.
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Grafico 2
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em survey com 800 estudantes de escola publica de Belém (PA),
2015.

Numa outra pesquisa, Wachelke e Hammes (2009, p. 523) estabeleceram 27
categorias no caso da representacdo social sobre politica. Henkel (2011, p. 102)
apresentou 21 categorias no caso do significado de politica, 18 no caso de governo e 19
para democracia. No entanto, categorias politdmicas ndo tém capacidade de uma grande
diferenciacdo das respostas e, segundo Hillmann (2001, p. 27), sdo indteis, uma vez que
nao refletem mais categorias diferenciaveis.

No inicio do periodo democratico recente, Kahn (1997, p. 184) explicou essa
situacdo de agrupamento das imagens da populacdo sobre assuntos politicos por
categorias politdbmicas com base no fato de que as crengas em novas democracias seriam
muito abstratas, vagas e incompletas, com muitas dimensGes, permitindo inumeras
interpretacdbes. Do mesmo modo, Moisés (1992, p. 41) mencionava que a populacao
ainda ndo se acostumara totalmente com as novas instituigdes.
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O processo dedutivo de categorizacao

Para agilizar o processo de alocacdo das respostas e possibilitar uma comparacdo
nacional e internacional, assim como devido aos altos indices de mv e categorias que ndo
se diferenciaram mais, foi necessario mudar a metodologia. Enquanto na analise indutiva
foi aplicada uma orientacdo realista que enfatiza entender politica, governo e democracia
segundo as ideias da populagdo (grounded theory), o procedimento dedutivo é uma
orientacao idealista, no qual sdo aplicados modelos.

Ha varios modelos para estabelecer categorias, independentemente das
respostas. Ha a abordagem dialética na construgdo de categorias, que consiste em
comecar com categorias dicotdmicas, depois tricotdmicas, e aumentar para politdmicas.
No caso das respostas sobre a ideia de politica, Rudolf (2003, p. 76) usou as categorias
dicotébmicas que indicam um interesse proprio no sentido de obter um beneficio individual
e aquelas que ndo tém um interesse proprio, mas algo societal para distinguir o contetdo
destas respostas.

Outra categorizagdo do tipo dicotomico sdo categorias que refletem
“experiéncias” vividas na resposta do entrevistado, tais como corrupgdo, promessas ou
propaganda etc., e categorias que refletem “ideais” nas respostas que o sistema deveria
conter, tais como respeito, dignidade, igualdade ou liberdade, entre outros.

Hillmann (2001, p. 29) recomenda as categorias tricotomicas "materialisticas",
"hedonisticas" e "individualisticas" para diferenciar as ideias sobre valores politicos. Brito
(2007, p. 7) criou categorias politdmicas, que se inter-relacionam e compreendem toda a
politica: o "contexto em que se insere a politica", seu "processo de formulacédo,
implementacdo, monitoramento e avaliacdo", o "contetudo da politica" e os "principais
atores envolvidos". Porém, essas categorias precisam de uma cognicdo mais elevada e
maior experiéncia por parte do codificador.

Nesse novo processo de categorizagdo, optou-se por analisar inicialmente a
resposta na posicao dicotdbmica, se o conteddo tem um sentido “positivo” ou “negativo
em relacdo a politica, governo e democracia, o que representa, segundo Granberg,
Kasmer e Nanneman (1988, p. 29), uma percepcao politica em que as respostas
mostram certa diferenciacdo (Grafico 3):

"
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Grafico 3
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em survey com 800 estudantes de escola publica
de Belém (PA), 2015.

Os entrevistados ndo criam necessariamente por entendimento proprio as
percepgles sobre politica, governo e democracia, que talvez sejam transmitidas por
intermediacdo de processos midiaticos e o resultado deve ser analisado no ambito
politico de Belém, que estd caracterizada por elementos como sistema patriarcal,
relagdes de parentescos, que determinam em parte o sucesso profissional alcangavel,
nepotismo e forte influéncia de culturalismo e tradicionalismo. Por outro lado, a nova
ordem socioecondmico-cultural nacional, ou democracia, uniu valores de pensamento
gue antes pareciam impossiveis de ser combinaveis com o sistema politico local, regional
e estadual, como privilegiar uma sociedade mais igualitaria, favorecer a mobilidade
vertical e reconhecer o esforco individual dentro de um sistema que da mais enfoque a
meritocracia social, elementos que ndo se combinam facilmente com os relativos a
sistemas tradicionais (Lopez Junior, 2006). Isso explica que a democracia seja bem mais
percebida, porque nela ocorrem estas mudancas, e a percepcao de politica e governo
seja menor, porque nestas esferas ha a disputa pragmatica sobre a aplicagdo de valores
societais. A percepgdo negativa dos entrevistados relativa as trés esferas ndo deve ser
interpretada como um desinteresse politico, mas sim como descontentamento politico.

Democracia talvez ndo seja reconhecida como sistema societal, mas como
modelo da ordem politica, e uma percepcdo negativa por parte da populagdo ndo implica
gue o entrevistado seja a favor de outro sistema, que ele de fato também nado conhece.
Esses aspectos dificultam uma comparagdo das respostas contidas neste artigo em
relagdo aos levantamentos como o Eurobarémetro ou Latinobarémetro (Rose, 2002),
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porque cada um dos entrevistados tem uma experiéncia empirica de democracia
diferente.

Uma correlacdo (eta e Pearson) entre varidveis socioecondmicas e educacionais
comprova que entrevistados do sexo masculino percebem melhor as dimensGes politica e
de governo que os do sexo feminino, devido a maior incorporacdo no mercado de
trabalho, e consequentemente adquirem mais noclOes sobre essas dimensoes.
Entrevistados do sexo feminino, por sua vez, percebem melhor democracia, porque nesta
as regras da disputa sdo mais bem definidas. Além disso, sdo principalmente os alunos
do ensino médio que avaliam mais como “positivo” que “negativo” o governo, a politica e
a democracia. As causas explicativas dessa percepgdo diferenciada em relagdao aos
demais grupos se traduzem na capacidade cognitiva elevada desses alunos, expressa
indiretamente pelo estudo de ensino médio, e no seu reconhecimento como grupo social
menos favorecido, porque fazem parte do ensino publico, e devido a isso no contexto
democratico e nacional recebem mais atengdo pela politica afirmativa e de igualdade
social, tendo como consequéncia o acesso desses entrevistados as universidades por
meio do Enem, Prouni ou Fies, o direito a beneficios sociais como Bolsa Familia, e talvez
pelo reconhecimento de alcangar prosperidade individual pelo préoprio desempenho.

Embora Shepardson e Pizzini (1991, p. 675) tenham usado a forma tricotémica
“input”, “processo” e “output” para caracterizar o modelo de Easton (1957), aplicou-se
esse modelo na forma original dicotémica (Grafico 4).

Para diferenciar cognitivamente as respostas, optou-se também pela
categorizacdo dicotébmica “afetivas” e “racionais”, como usaram Rechberger, Hartner e
Kirchler (2009, p. 7). Para a psicologia, essas categorias refletem um diferenciado nivel
evolutivo do entrevistado, pois as respostas ndo estdo vinculadas com a dimensao
politica, governo ou democracia, mas com a capacidade perceptiva e cognitiva do
entrevistado em entender esses sistemas (Dell’ Agli e Brenelli, 2007, p. 568) (Grafico 4):
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Grafico 4
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em survey com 800 estudantes de escola publica
de Belém (PA), 2015.

As categorias “input” e “output” refletem a orientagdo, ou seja, como o
entrevistado entende sua posicdo como cidaddo dentro do Estado e sistema politico.
Almond e Verba (1963, p. 402) diferenciaram qualitativamente as orientagdes dentro do
conceito civic culture nos grandes grupos, que sao: cultura participativa (participant
culture), paroquial (parochial culture) e subordinagdao (subject culture), e julgaram
somente para a cultura participativa e subordinacdao uma orientagcdo em input e output.
Esse conceito é parcialmente baseado na concepcdo da escolha racional, mas deve ser
reformulado por ideias como as de Shachar e Nalebuff (1999, p. 525), que supdem que o
cidaddo pode ter uma orientacao nao racional, mas sim afetiva em sustentar o sistema,
porque é baseado em tradicionalismo e/ou cultura que conduzem a uma responsabilidade
civil de apoiar um sistema qualquer, ter lealdade a este ou seguir um lider (follow the
leader) (1999, p. 536).

Ha dois elementos que permitem uma interpretacdo das respostas sobre politica
nos aspectos “racional” ou “afetivo”. O primeiro é o elemento “informagGes”, e em
especial a midia de telecomunicacdo na sociedade midiatica. Nesta, categorias politicas
nao sdo transmitidas segundo uma légica racional, mas sdo operadas com um inventario
de sintaxes distantes da teoria normativa e por coédigos estéticos selecionados
midiaticamente, e muitas vezes se transformam em reportagens criminais. O que pode
entdo causar uma resposta “afetiva” é a moralizagdo da pratica dessas dimensoes
apresentadas na midia.
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O segundo elemento, que pode causar uma resposta “racional”, é a redugdo de
orientagdes culturais e tradicionais na interpretacdo de objetos politicos (politica,
governo, democracia, input, output) e maior incorporacao de critérios reais, ou a pessoa
parte do nivel de representagdo individual para o nivel agregado, em que ela representa
um cidaddo (Pickel e Pickel, 2007, p. 62). Klingemann (2012, p. 21) explicou essa
mudanga cognitiva por meio do processo de incremento das competéncias e habilidades
pessoais (increase in personal skills), entendido como o crescente potencial dos
individuos de dominar assuntos politicos.

A ideia de que o ensino formal nas escolas transmite competéncias e habilidades
para operar melhor com a categorizacdo ndo é confirmada por meio da aplicacdo de
testes estatisticos (Pearson e eta) no caso dos entrevistados. Em uma comparagdo entre
as variaveis “sexo”, “renda”, “presenca de filhos”, “estado civil” e “conceito avaliativo” -
composto pelas notas recebidas nas disciplinas portugués e matematica e entendido
como variavel substituta para medir a capacidade cognitiva — e as categorias “input”,
“output”, “afetiva” e “racional”, ndo ha grandes diferengas. Porém, existe a tendéncia de
que entrevistados com mais de 20 anos de idade e da modalidade ensino médio regular
reconhecam com maior intensidade o lado “input” na politica e de maneira “racional”,
enquanto entrevistados das modalidades ensino fundamental e EJA fundamental tém
uma orientagdo mais para “output” e respostas “afetivas”. Os dados indicam que uma
maior percepgdo de politica nos aspectos “input” e “racional” pode ocorrer certamente
por um processo que Dimaggio (1997, p. 273) chama de mobilidade cognitiva, mas
principalmente quando o entrevistado muda o estado civil de “solteiro” para
“casado/viver junto”, porém somente sob condicdo de presenca de filhos, o que constitui
a situacdo de uma familia, e necessidade de uma atividade econ6mica, o que coloca o
entrevistado num outro ciclo de vida que gera outra forma de percepcao (life cycle
perception).

Para a categorizagdo tricotdmica, usaram-se as categorias “estrutura”, “pessoas”
e “processo”. A Ultima categoria é, segundo Blyth e Varghese (1999, p. 359), menos
restritiva na analise do sistema politico do que a categoria “funcional” (Grafico 5).
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Grafico 5
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em survey com 800 estudantes de escola publica de Belém (PA),
2015.

Respostas como “...manda a merenda escolar”, *...um meio de ajudar ao povo”,
“Sdo as organizacbes que governam o pais”, “Governo serve para governar a cidade”,
“Responsabilidade e dever”, “Sdo todos corruptos”, “Politico pensa somente em si
mesmo”, “Pessoas que ajudam nossa cidade” ou “E quando uma pessoa recebe o cargo
para governar” nao representam um pensamento sobre dimensdes que sao formal,
constitucional e legalmente constituidas, mas sobre como politica, governo e democracia
sdo percebidos na sociedade. Essa percepcdao contém aspectos culturais e tradicionais,
relativos a moralidade, criminalizacdo da politica etc. e reflete aspectos informais ou
sistemas influenciados pela cultura politica (Almond e Powell, 1966, p. 33). Pelas
respostas verifica-se o que Toledo e Leal (2014) ja haviam identificado: os entrevistados
percebem as dimensodes politica e de governo mais personificadas do que a democracia.

Na préxima secdo discute-se como aspectos subjetivos dos codificadores afetam
o processo de codificacdo e sua confiabilidade.

A inter e a intraconfiabilidade da codificagao
Segundo Tourangeau, Rips e Rasinski (2000, p. 228), estimulos contextuais nas

respostas sdo percebidos e interpretados de maneira diferente entre os decodificadores
das respostas, causados por costume, estratégia, aspecto sensorial-visual e processo
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cognitivo. A codificacdo das respostas mostrou essa diferenciacdo e essa dificuldade na
categorizacdo (Tabela 3), indicadas pelo alto percentual das respostas “ndo
categorizavel”, o que leva a uma situacdo de meia autoconfianca (middle self confidence)
ou até baixo autoconceito (low self concept), termos usados por Mayring (2000) para
distinguir a qualidade dos dados, que inclui, segundo Gulinther (2006, p. 205), aspectos
como objetividade, fidedignidade, confiabilidade e comparabilidade, entre outros, termos

usados para discriminar a validagdo de uma pesquisa.

Tabela 2
Validagao da categorizacao (%), Cramer’s V e Phi
Codificacao Codificacao
Codificador, dimensao tempo t: tempo t2 Cramers hi
e categorias Categoria Categoria v p
1. 2. 3. 1. 2. 3.
1. positivo 406 | 563 | - | 541 | 432 | - - 0.54
2. negativo
1. input _ _ _
.8 2. output 9,4 21,9 24,3 24,3 0.56
B i
= | 1. afetivo 31,3 59,4 - 27,0 70,7 - - 0.53
a | 2. racional
1. estrutura
‘: 2. Processo 12,5 25,0 25,0 10,8 32,4 13,5 0.46 -
3 3. pessoa
2 —
g | o l-positivo 59,3 | 40,7 - 61,1 | 389 | - - -0.33
5 c | 2. negativo
S Y | 1. estrutura
8 | 2. Processo 37,0 29,6 0,0 11,4 28,6 | 22,9 0.52 -
3. pessoa
L | 1. positivo
(9] : 66,7 33,3 - 89,3 10,7 - - 0.15
© | 2. negativo
8 | 1. estrutura
£ | 2. Processo 10,0 | 450 | 10,0 | 3,6 14,3 | 71,4 | 0.48 -
0O | 3. pessoa
1. positivo 221 | 556 | - | 324 | 235 | - - 0.38
2. negativo
1. input _ _ _
8 | 2. output 16,7 2,8 38,2 8,8 0.15
5 | 1. afetivo 333 | 22,2 - 8,8 44,1 - - 0.23
a | 2. racional
1. estrutura
N 2. processo 5,6 11,1 | 27,8 8,8 29,4 | 17,6 0.26 -
o) 3. pessoa
= —
S | o l-positivo 12,8 | 33,3 - 21,2 | 30,3 - - 0.44
= € | 2. negativo
S Y | 1. estrutura
8 | 2. processo 5,1 20,5 | 35,9 | 15,2 36,4 | 24,2 0,29 -
3. pessoa
p -
G | 1. positivo 52,2 12,5 - 57,7 11,5 - - 0.40
®© | 2. negativo
3 1. estrutura
£ | 2. processo 0,0 22,5 | 22,5 3,8 23,1 | 26,9 0.38 -
0O | 3. pessoa
—
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Codificacao Codificacao
Codificador, dimensao tempo t: tempo t2 Cramers hi
e categorias Categoria Categoria v p
1. 2. 3. 1. 2. 3.
;' positivo 36,1 | 58,3 - 553 | 368 | - - 0.37
. negativo
1. input _ _ _
.8 2. output 25,0 36,1 15,8 28,9 0.45
£ | 1. afetivo
S | 2 racional 55,6 44,4 - 34,2 63,2 - - -0.37
1. estrutura
"n 2. processo 11,1 30,6 | 44,4 | 34,2 63,2 2,6 0.48 -
% f pes_stc_)a
8 . positiva _ _ _
% g 2. negativa 45,5 39,4 81,1 18,9 0,24
S 9 | 1. estrutura
& | 2. processo 0,0 16,2 43,2 13,2 36,8 26,3 0.36 -
3. pessoa
© .
g | 5 Positva 586 | 241 | - | 85 | 135 | - - 0.28
© . hegativa
8 [ 1. estrutura
£ | 2. processo 41,4 | 276 | 13,8 | 216 | 324 | 81 0.48 -
0O | 3. pessoa

Fonte: Elaborada pelo autor.

Enquanto o codificador 1 mostra na dimensdo politica uma estabilidade cognitiva
da categorizagdo das respostas entre ti e t;, (Cramer’s V = 0.46 e phi = 0.5), o
codificador 2 mostra uma fraca relagdo e o codificador 3, uma relagdo até negativa (phi
= -0.37), o que indica uma reorientacdao no pensamento e uma percepcgao diferenciada
entre os momentos t; e ty da codificacdo, menor concordancia (inter-rater) e menor
intercambialidade entre os codificadores 1 e 2. Durante a decodificacdo e a
categorizacao, os codificadores estdo sujeitos a um processo permanente de
aprendizagem, o que representa, para Rossmann (2005, p. 25), uma codificacao
dinamica que acrescenta a cada nova resposta novos atributos na lista mentalmente
agrupada pelo codificador, o que pode causar uma reorientacdao e alocagdo da nova
resposta numa categoria diferente, como seria no inicio do processo (Alves e Silva, 1992,
p. 66).

Devido a formacdo dos codificadores 2 e 3 na area de conhecimento da ciéncia
politica, conclui-se que codificadores com enfoque tedrico mudam mais facilmente o
pensamento quando este é confrontado com a realidade expressada na resposta.
Especificamente a relacao das respostas codificadas no tempo ti nas categorias “afetivo”
ou “racional” mudou no tempo t, e respostas inicialmente ainda codificadas como
“afetivo” foram em seguida codificadas com mais frequéncia como “racional”, ou o
codificador comegou a aceitar uma resposta caracterizada de forma irracional agora como
racional.

No que diz respeito a inter e intracodificacdo da dimensdo governo, estas
mostram uma maior confiabilidade nas codificacdes em relacdo a dimensdo politica,
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porém inferior em relacdo a dimensdo democracia. Nesse caso, o codificador 1 gerou
uma relacdo inversa (phi = -0.33) entre os intervalos, o que indica que uma percepgao
inicialmente preestabelecida mudou durante o processo da codificacao.

No caso do codificador 1, devido a diferenca insignificante de classificagdo nas
categorias “positivo” e “negativo” durante o tempo t; e t; sem uma alocagdo de respostas
na categoria “ndo categorizavel”, houve a possibilidade de um framing. Este, para
agilizar o tempo e o processo de categorizacdo ou para criar uma autoimagem de
competéncia, categoriza sem racionalidade (framing in communication). Essa
circunstancia pode indicar uma imutabilidade nos conteldos das respostas, porém
baseia-se no comportamento do codificador em ndo indicar mudancgas categoriais, o que
no stricto sensu inviabiliza testes de concordancia entre t; e t..

No que se refere a dimensdo democracia, as categorias “estrutura”, “processo” e
“pessoa” mostram a maior quota de homogeneidade entre todas as categorias (Cramer’s
V codificador 1 = 0.48; codificador 2 = 0.38 e codificador 3 = 0.48), ou os codificadores
compartilham mais as ideias entre si.

Consideracoes finais

A categorizagdo de respostas obtidas por meio de perguntas abertas em surveys
e a alocagao das respostas nas categorias sdao processos que influenciam a qualidade e a
validade da pesquisa. A maneira como se tratam respostas abertas, criacdo de categorias
e codificacdo dos atributos, entre outros itens, embora importante, é pouco observada
durante o processo de tratamento de surveys e, na maioria dos casos, estd sujeita a
avaliagGes subjetivas. Categorias dicotoOmicas e tricotdmicas excluem-se mutuamente
mais facilmente e mostram maior homogeneidade interna que categorias multiplas ou
politdmicas, porque nestas as respostas dividem a varidncia com a outra categoria e
dificilmente conseguem se diferenciar entre si.

No momento da categorizacdo, o processo dedutivo foi identificado como
superior, porque permite maior comparabilidade entre surveys do que o processo
indutivo como método, que coloca o codificador na dificil posicdo de entender a
semantica dos entrevistados que vivem num outro ambiente social. O processo dedutivo
reflete mais o mundo académico, porém as categorias dificilmente refletem a vivéncia
social.

O que dificulta especificamente a alocacdo de respostas sobre politica, governo e
democracia é a multidimensionalidade desses aspectos. Uma andlise da missing value
mostra que “democracia” tem as mais altas quotas de ndo resposta, o que indica que
esta ndo se representa de forma clara, e “governo” é percebido com uma forte
personificacdo. O que os entrevistados percebem melhor é a “politica”, que se manifesta
em varios aspectos, seja transporte urbano, politica habitacional, pagamento de
impostos, enfim, o que o entrevistado sente no dia a dia.
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No caso da codificagdo, os codificadores interpretam declaracdes, palavras
simbolicas e conteldos, e incorporam aspectos como moralidade ou ética de forma
diferente na interpretacdo da resposta. Além disso, os codificadores, por causa do
processo de codificacdo, comecam a questionar a propria posicdo e se alinham as
respostas do mundo do entrevistado, podendo codificar como racional algo que eles
haviam codificado como irracional ou afetivo. Os resultados também mostraram elevada
coincidéncia entre os codificadores na categorizacdo das respostas (somente 40
respostas foram codificadas de maneira distinta entre codificadores diferentes de uma
amostra de 800 entrevistados com um erro amostral estabelecido em 5%). Embora os
valores de concordéancia entre codificadores possam mostrar niveis elevados, isso ainda
ndo é um indicio para uma alta confiabilidade, quando ndo se sabe como os codificadores
procederam. Considerando a redugdo do nimero das respostas ndo categorizaveis entre
tl e t2, supbe-se um comportamento de framing do codificador, que deixa o processo de
categorizagdo mais rapido, porém torna menos confidveis os resultados de testes de
concordancia.

Karl Henkel - Universidade Federal do Para. E-mail: <henkel00@yahoo.de>.
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Resumo
A categorizacdo e validacdo das respostas abertas em surveys politicos

O artigo trata do problema da categorizacdo de respostas sobre politica, governo e democracia,
obtidas por meio de perguntas abertas e levantadas num survey com 800 entrevistados. Para
identificar o grau de compreensibilidade das perguntas, realizaram-se um pré-teste e uma analise
de ndo resposta, elaborando-se um perfil psicométrico. Na categorizacdo o método dedutivo se
mostrou superior ao indutivo. Observa-se uma influéncia mididtica e da posicdo no ciclo de vida na
percepcao dos entrevistados sobre politica e governo. A validagdo intra e interconfiabilidade mostra
que codificadores, em dado momento, comegam a aceitar respostas irracionais como racionais e
podem estar sujeitos a um framing.

Palavras-chave: categorizagdo; analise da ndo resposta; analise psicométrica; método de partir ao
meio; intra e inter confiabilidade

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



808

A CATEGORIZAGAO E A VALIDAGAO DAS RESPOSTAS ABERTAS EM SURVEYS POLITICOS

Abstract
The categorization and validation of open-ended questions in political surveys

The article deals with the problem of the categorization of answers about politics, government, and
democracy obtained through open-ended questions in a survey with a random sample of 800
interviewees. In order to identify the degree of comprehensibility of the questions, a pre-test and
missing value analysis were carried out to elaborate a psychometric profile. In the categorization
process, the deductive method was superior to the inductive one. The media and the life cycle
position influences perception about politics and government. The validation of intra- and inter-coder
reliability shows that coders, at a given moment, begin to accept irrational responses as rational
ones, and that they can be subject to framing effects.

Keywords: categorization; missing-value analysis; psychometric analysis; split half; intracoder and
intercoder reliability

Resumen
La categorizacion y validacion de las respuestas abiertas en encuestas politicas

El articulo discurre sobre el problema de la categorizacion de respuestas sobre politica, gobierno y
democracia, obtenidas por medio de preguntas abiertas y levantadas en una encuesta con 800
entrevistados. Para identificar el grado de comprensibilidad de las preguntas fue realizado un pre
test y analisis de no respuesta, elaborandose un perfil psicométrico. En la categorizacion el método
deductivo se mostrd superior al inductivo. Fue observada una influencia medidtica y de la posicion
en el ciclo de vida en la percepcidon de los entrevistados sobre politica y gobierno. La validacion
intra- e intercoder confiabilidad muestra que codificadores, en dado momento, comienzan a aceptar
respuestas irracionales como racionales y pueden estar sujetos a un efecto de encuadre (framing).

Palabras clave: categorizacion; analisis de la no respuesta; analisis psicométrica; método de partir
al medio; intracoder e intercoder confiabilidad

Résumé
La catégorisation et validation des réponses ouvertes dans les sondages politiques

L’article aborde le probléme de la catégorisation des réponses sur la politique, le gouvernement et la
démocratie, obtenues par le biais de questions ouvertes et présentées dans un sondage auprés de
800 personnes interviewées. Afin d’identifier le degré de compréhensibilité des questions, on a
réalisé une pré-enquéte et une analyse de non réponse, a partir de I'élaboration d’un profil
psychométrique. Dans la catégorisation, la méthode déductive s’est avérée supérieure a I'inductive.
Il est possible d'observer une influence médiatique et de la position du cycle de vie dans la
perception des personnes interviewées sur la politique et le gouvernement. La validation intra-code
et inter-code de fiabilité démontre que, des codificateurs, a un moment donné, commencent a
accepter des réponses irrationnelles comme rationnelles et peuvent étre soumis a un effet cadrage.

Mots-clés: catégorisation; analyse de la non réponse; analyse psychométrique; la méthode du
partage; intra-code et inter-code fiabilité

Artigo submetido a publicagdo em 2 de dezembro de 2015.
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O dinheiro importa menos para os
candidatos evangélicos?

Gabriela Figueiredo Netto
Bruno Wilhelm Speck

Introducao

As pesquisas sobre a dindmica das campanhas eleitorais avangaram bastante nos
ultimos anos no Brasil. Um dos desafios classicos € a identificagdo dos fatores responsaveis
pelo desempenho dos candidatos nas urnas e, com isso, as chances de sucesso eleitoral.
Entre esses fatores figuram o apoio por grupos sociais organizados e o papel dos recursos
financeiros. Este artigo combina a anadlise das duas influéncias, investigando
especificamente como o vinculo entre candidatos e igrejas evangélicas e a mobilizacao de
recursos em campanhas interagem na produgdo de votos em eleigOes legislativas.

A analise dialoga com duas vertentes de literatura que estdo crescendo nos ultimos
anos no Brasil. Por um lado, ha uma producdo intensa sobre a questdo do crescimento das
igrejas evangélicas no Brasil, da sua influéncia sobre a politica e mais especificamente
sobre as disputas eleitorais. Por outro, ha um avango nas pesquisas sobre a relacdo entre
dinheiro e politica, com enfoque sobre o impacto dos recursos sobre as campanhas
eleitorais. O objetivo deste artigo é avancar a discussdo nas duas frentes, através de uma
analise que mostra que o dinheiro importa menos para candidatos que conseguem sugerir
ao eleitorado seu pertencimento a um dos cultos evangélicos.

Com isso, juntamos dois fenébmenos que até o presente momento sdo tratados
separadamente pela literatura de ciéncia politica: por um lado, a importéncia do fator
religido nas eleicbes, por outro, a relevancia do dinheiro nas campanhas eleitorais.
Analisamos se candidatos que exploram a questdo da identificacao religiosa, apresentando-
se como evangélicos, possuem um perfil de financiamento de suas campanhas que os
diferencia dos demais candidatos. Mais especificamente, analisamos se os candidatos
evangélicos arrecadam menos doacgdes do que os outros e, principalmente, se o efeito das
despesas financeiras sobre o sucesso eleitoral € menor para os candidatos evangélicos em
comparagao com os outros candidatos.

O texto é organizado da seguinte forma: na primeira secdo, “A literatura sobre a
participacdo dos evangélicos na politica”, discorremos sobre o crescimento dos evangélicos
na sociedade brasileira concomitante ao aumento da participacdo na politica. Na segunda
secdo, “A literatura sobre a importancia do dinheiro para as campanhas eleitorais”,
discutimos o quadro tedrico dos principais trabalhos sobre a importancia do dinheiro nas
campanhas eleitorais e seu impacto no sucesso eleitoral dos candidatos. A terceira segdo,
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“Hipdteses do trabalho”, € voltada a explicar as hipdteses do artigo e a operacionalizacédo
e formulacdo das varidveis utilizadas. As duas Ultimas secBes, “Resultados” e
“Consideracgoes finais”, sdo compostas pela analise dos resultados e pela conclusao.

A literatura sobre a participacao dos evangélicos na politica

O rapido crescimento do protestantismo na América Latina a partir da segunda
metade do século XX fez com que Stoll (1990) questionasse: “Is Latin America turning
Protestant?”. Essa mesma configuracdao também se apresentou no Brasil, onde, desde os
anos 1980, observa-se o crescimento constante da religido evangélica no pais, passando
de cerca de 6% nessa década para 22% da populacdo em 2010!. Segundo Mariano (1999)
o termo “evangélico” designa tanto as igrejas protestantes histéricas (Luterana,
Presbiteriana, Congregacional, Anglicana, Metodista e Batista) como as pentecostais
(Congregacao Crista do Brasil, Assembleia de Deus, Evangelho Quadrangular, Brasil para
Cristo, Deus é Amor, Casa da Béngdo, Universal do Reino de Deus etc.). A ascensdo do
numero de evangélicos tanto nos paises da América Latina quanto, mais especificamente,
no Brasil se deu por conta principalmente do crescimento das igrejas pentecostais.

Simultaneamente ao crescimento da populacdo evangélica no Brasil, mensurada
pelo IBGE desde 1980, também ha um crescimento da participagdo desse grupo na politica
do pais. O eleitorado evangélico passa a buscar opcGes de candidatos que possam vir a
representar seus interesses no Parlamento em concordancia com os principios da religido,
e um numero crescente de candidatos e politicos eleitos se declara publicamente como
evangélico, utilizando o discurso da religido para atrair votos dos fiéis e justificando a sua
atuacdo politica fazendo referéncia a sua pertenga ao grupo dos evangélicos. A expressao
mais visivel dessa tendéncia é a candidatura de politicos evangélicos para cargos
executivos, como Anthony Garotinho, pertencente a igreja Presbiteriana e eleito
governador do Rio de Janeiro (1999-2002) e candidato a presidéncia da Republica em
2002, ou Marina Silva, pertencente a Assembleia de Deus, reeleita senadora pelo estado
do Acre em 2002 e candidata a presidéncia em 2010 e 2014, ou mais recentemente o
governador Rodrigo Rollemberg de Brasilia, convertido a igreja Ministério Amigo Intimo em
cerimoOnia publica no exercicio do seu mandato em 2015, para mencionar apenas alguns
exemplos. Em relagdo ao Congresso Nacional, mais especificamente a Céamara dos
Deputados, a partir de dados recolhidos de Gongalves (2011) e do Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar (Diap), verifica-se que desde 1999 a bancada
evangélica nas legislaturas vem crescendo, com excegao da 532 legislatura (Gréfico 1).

! Dados do Censo Demografico do IBGE referentes aos anos de 1980 e 2010.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



811

GABRIELA FIGUEIREDO NETTO; BRUNO WILHELM SPECK

Grafico 1
Namero de deputados da bancada evangélica por legislatura
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Fonte: Elaborado pelo autores com base em Gongalves (2011) e Diap.

Parte da literatura académica se dedica a analise das razGes e motivagGes do
crescimento de representantes evangélicos na politica. De forma genérica, a principal
resposta sobre o porqué do aumento da insercao de evangélicos na politica seria que os
representantes evangélicos eleitos tenderiam a defender os interesses e beneficios de
igrejas evangélicas e de seus fiéis (Oro, 2011) e buscariam também pautar politicas
publicas de acordo com seus interesses (Machado e Burity, 2014). Houve maior insercao
desse grupo religioso na politica brasileira, pois as igrejas evangélicas passaram a
abandonar uma postura tradicional de que a “religido ndo se mistura com a politica” para
uma nova configuragao de que os “irmaos devem votar em irmdos”. Assim, o Brasil passou
a ser um caso de sucesso eleitoral desse grupo de religiosos (Boas, 2013).

Ao longo dos anos, o interesse da ciéncia politica em estudar candidatos e eleitores
evangélicos cresceu bastante, o que pode ser verificado principalmente em trabalhos que
buscam avaliar o impacto do fator religido sobre o processo eleitoral. A maioria dos estudos
produzidos sobre o tema segue uma das duas vertentes seguintes: trabalhos que analisam
a identificacdo partidaria e a intencdo de voto dos eleitores evangélicos (Mariano e Pierucci,
1992; Bohn, 2007; Boas, 2014); e trabalhos que analisam o perfil de candidatos ou
representantes evangélicos eleitos (Mariano e Pierucci, 1992; Borges, 2007; Oliveira,
2012).

O presente artigo segue essa segunda linha, analisando o desempenho eleitoral de
candidatos que sinalizam durante a campanha a sua vinculagdo com uma das igrejas
evangélicas. Perguntamos se, dada a disputa de eleigdes por candidatos que se apresentam
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publicamente como pertencentes ao grupo evangélico, esses candidatos apresentam perfil
diferente em relacdo a um dos componentes principais de campanhas bem-sucedidas: a
arrecadacdo e aplicacdo de recursos financeiros. A relevancia dessa questdo fica evidente
depois da proxima secdo, em que discutimos como a literatura apresenta o tema de
financiamento eleitoral. No final, apresentamos as hipdteses a serem testadas para o caso
mais especifico dos candidatos evangélicos.

A literatura sobre a importancia do dinheiro para as campanhas eleitorais

A importéncia dos recursos nas campanhas eleitorais teve maior atengdo da ciéncia
politica a partir da disponibilidade de dados sobre fontes e volumes de recursos alocados
nas campanhas. No Brasil, isso ocorreu a partir de reformas no financiamento em duas
etapas: primeiro, com as reformas estabelecidas entre 1993 e 1997, obrigando os partidos
e candidatos a prestar contas de forma detalhada sobre a origem e o destino dos recursos
das organizacOes partidarias e das campanhas eleitorais; e, depois, com a decisdo do
Tribunal Superior Eleitoral de receber as prestagdes de contas em formato eletronico e de
divulga-las publicamente a partir de 2002.

Desconsiderando a parte da producao académica que discute questdes de ordem
normativa, os trabalhos a partir dos dados empiricos se dividem em trés linhas. Um
primeiro grupo de trabalhos descreve os fluxos financeiros e sua distribuigdao, respondendo
questdes sobre as principais fontes de financiamento, sobre o perfil de arrecadacao de
recursos por partidos e candidatos e sobre as atividades de campanha custeadas pelos
candidatos?. Uma segunda linha de anadlise tenta explicar os fatores responsaveis pelo
financiamento, incluindo entre estes os atributos dos candidatos e partidos que se
apresentam ou dos cargos disputados e circunstancias das eleicbes3. Uma terceira
abordagem do tema do financiamento se ocupa em analisar o impacto dos recursos sobre
uma série de fend6menos politicos, entre estes as eleicdes, o comportamento dos politicos

2 Samuels (2001, 2002) é o primeiro a descrever o perfil dos financiadores de campanhas no Brasil,
identificando o papel decisivo dos doadores empresariais. Lemos, Marcelino e Pederiva (2010) analisam o
perfil de gastos de campanha dos candidatos a deputado federal, identificando variagGes significativas entre
candidatos dependendo do Estado no qual concorrem, do partido politico ao qual estdo filiados e da sua
situacdo como mandatario concorrendo a reeleicdo. Sacchet e Speck (2012a, 2012b) analisam o perfil de
financiamento de mulheres que se candidatam nas eleicbes no Brasil, problematizando o menor acesso aos
recursos em comparacao aos competidores homens. Heiler, Viana e Santos (2016) analisam os diferentes
tipos de gastos em campanhas eleitorais, identificando estratégias diferentes na alocagédo dos recursos.

3 Entre os atributos investigados do lado dos concorrentes estdo os cargos eventualmente ocupados, género,
posicdo de apoio ao governo ou oposicao (Santos, 2009). Outros autores diferenciam os cargos por sua
importancia para os financiadores, pela competitividade das disputas eleitorais ou pelas caracteristicas
socioecon0micas das circunscricdes (Lemos, Marcelino e Pederiva, 2010). Um grupo de autores busca
explicar as doagbes a partir das caracteristicas dos financiadores, sejam estas preferéncias ideoldgicas ou
dependéncia especifica do estado (Speck, 2016).
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financiados e eleitos e as vantagens concedidas aos financiadores pelo Estado, nas
diferentes interfaces da administragdo publica*. Nosso artigo dialoga com esta Ultima
abordagem, mais especificamente com enfoque nos trabalhos sobre o impacto do dinheiro
sobre o voto. Por esse motivo analisaremos essa produgdo em mais detalhe. Os trabalhos
sobre a relagdo entre dinheiro mobilizado na campanha e desempenho eleitoral adotam
diferentes estratégias para responder a pergunta: dinheiro rende votos?

Na literatura sobre financiamento de campanha no Brasil, diversos estudos atestam
qgue o dinheiro de fato é um dos atributos mais importantes para explicar o sucesso ou o
fracasso eleitoral. Samuels (2001) identificou um efeito significativo dos recursos
financeiros sobre os votos para a eleicdo de deputados federais em 1994. O autor também
concluiu que ha um efeito decrescente dos recursos sobre os votos. Varios pesquisadores
aprofundaram essas analises a partir de dados mais sdlidos das eleigdes subsequentes.

Pereira e Rennd (2007) buscaram investigar os determinantes do sucesso eleitoral
nas eleicdes de 1998 e 2002 entre os candidatos a reeleigdo para a Camara dos Deputados.
Para as eleigdes de 1998, os autores verificaram que aqueles candidatos que gastaram
mais em suas campanhas obtiveram mais votos, tendo maior chance de ser reeleitos; ou
seja, ha uma relacdo positiva e significativa entre dinheiro e sucesso eleitoral. Entretanto,
esse padrao ndo se confirma para as eleigbes de 2002, quando outras varidveis foram mais
importantes para o sucesso eleitoral, como, por exemplo, o nimero de projetos aprovados
na Camara.

Analisando as eleigOes legislativas de 2010, Peixoto (2012) buscou verificar o
impacto dos gastos de campanha sobre os votos obtidos pelos candidatos, assim como
analisou de que forma as caracteristicas individuais dos candidatos impactam sobre os
resultados eleitorais. O autor verificou que, com o aumento em 1% nas despesas dos
candidatos, espera-se um aumento de 0,65% no percentual de votos dos candidatos a
deputado estadual e 0,62% de votos para os candidatos a deputado federal; ou seja, para
ambos os cargos ha uma associagdo positiva e significativa para o impacto dos gastos de
campanha sobre os votos. Ser mulher reduz o percentual de votos obtidos em 0,68% para
deputado estadual e 0,85% para deputado federal.

Figueiredo Filho et al. (2013) analisaram os resultados eleitorais nos pleitos
municipais de 2012 para prefeito em fungao dos gastos de campanha. Os autores tinham
como objetivo testar a hipotese classica da literatura sobre financiamento de campanha
que aponta a correlagdo entre maior investimento nas campanhas eleitorais e maior
retorno de votos obtidos pelo candidato. Figueiredo Filho et al. corroboram a hipétese

4 Entre os trabalhos que analisam o impacto sobre o comportamento dos representantes eleitos esta Santos
et al. (2015), que analisam se os candidatos financiados pelo setor da indUstria votam a favor das propostas
legislativas do setor. Claessens, Feijen e Laeven (2008) constataram que o financiamento empresarial
influencia positivamente o acesso das empresas ao crédito por bancos estatais. Em outro trabalho, Boas,
Hidalgo e Richardson (2014) mostraram que as empresas que fazem doagdes para deputados eleitos recebem
maiores fatias nos contratos publicos.
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inicial demonstrando que o acréscimo de 1% na receita de campanha aumenta em 0,57%
o percentual de votos do candidato. Com relagdo aos estados, Rio de Janeiro € o que
apresenta a maior média de gastos de campanha, enquanto Acre, Rio Grande do Sul e
Piaui sdo os que possuem gastos abaixo da média nacional.

Em artigo de 2013, Speck e Mancuso analisam os fatores determinantes para o
sucesso nas mesmas eleigdes para prefeito em 2012. Os autores apontam a relagdo entre
gastos de campanha e sucesso eleitoral: candidatos com despesas, em média, de 10 mil
reais possuem um resultado de mil votos (em média), podendo-se inferir, nessa situacao,
que os recursos financeiros ndao possuem um impacto significativo na quantidade de votos;
ja em relagdo aos candidatos que possuem despesas maiores que 10 mil reais, ha um
aumento significativo na quantidade de votos.

Todos esses trabalhos analisam o impacto do dinheiro sobre o voto ou o sucesso
eleitoral recorrendo a modelos aditivos de regressao que mostram impacto positivo e
significativo dos recursos sobre o desempenho dos candidatos. Uma linha complementar
de investigagdo analisa se o dinheiro tem o mesmo impacto para todas as campanhas e
para todos os candidatos disputando a mesma eleicdo. A andlise do efeito mediador de
diferentes varidveis sobre a efetividade dos recursos para as campanhas eleitorais remonta
a uma linha de analise iniciada por Jacobson (1978) para o caso americano. O autor em
sua analise para as eleigbes de 1972 e 1974 de senadores e deputados dos Estados Unidos,
encontrou impactos distintos do dinheiro para os incumbentes e para os candidatos
desafiantes. O autor verificou que, para os candidatos a reeleigdo (incumbentes), os gastos
de campanha tinham impacto negativo sobre os votos enquanto para os desafiantes o
impacto era positivo. Nesse sentido, Jacobson identificou um caso extremo de mediagao,
em que uma relagcdo positiva entre dinheiro e voto se torna negativa, dadas outras
circunstancias. A explicacdo do caso norte americano esta no carater reativo do gasto dos
incumbentes. Eles elevam seu gasto somente quando sao ameacados por desafiantes
fortes. Nessa condicdo ja apresentam candidaturas fragilizadas. O gasto maior é a
expressao dessa fragilidade e a causa do efeito aparentemente negativo que gastos
elevados tém sobre a probabilidade de sucesso eleitoral.

Porém, o argumento do “efeito Jacobson” ndo se limita somente aos incumbentes
nas eleicdes para o Congresso americano. O argumento se estende potencialmente a
outros grupos que compensam a falta de diferentes formas de capital politico com a
mobilizagdo de dinheiro. Nessa perspectiva os recursos podem ser mais importantes para
mulheres, para candidatos sem experiéncia prévia na politica, sem visibilidade na midia ou
para os que ndo estao inseridos em sindicatos, igrejas ou organizacdes sociais. Para esses
candidatos, o dinheiro, sendo o Unico recurso, rende mais votos. O “efeito Jacobson”
analisa efeitos compensatérios do dinheiro na auséncia de outros recursos nao
monetarizados nas campanhas eleitorais.

Nessa linha, Speck e Mancuso (2014) buscaram analisar o efeito do financiamento
de campanha sobre os resultados eleitorais de candidatos a deputado estadual e federal
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no Brasil nas eleigcées de 2010. Utilizando regressdo logistica, os autores verificaram que
a hipétese principal do trabalho foi confirmada: o financiamento de campanha tem impacto
positivo e estatisticamente significativo sobre o desempenho eleitoral. Adicionalmente,
gquando os candidatos sdo incumbentes, a probabilidade de angariar mais votos e,
consequentemente, ser eleito € maior. A mesma constatagdo vale para os homens, que
tém maior probabilidade de serem eleitos do que as mulheres. A novidade do trabalho em
relacdo aos anteriores € a comprovagdo de que o dinheiro importa mais para os grupos
que largam com desvantagem. Para os desafiantes e as mulheres, grupos que tém maior
dificuldade em convencer os eleitores (por quaisquer razdes que seja), o dinheiro tem um
peso maior. Esses grupos alavancam suas campanhas com a aplicacdao de recursos
financeiros, compensando a sua desvantagem inicial. Isso significa que, partindo do
mesmo patamar de financiamento, cada Real gasto adicionalmente por uma candidata
rende mais votos do que cada Real adicional gasto por um candidato. Em termos
estatisticos, essa relacdo é captada através da inclusdo de termos de interacdo entre as
variaveis independentes da regressao.

Seguimos, neste artigo, a mesma linha de raciocinio, buscando analisar até que
ponto o efeito do dinheiro sobre o sucesso eleitoral € moderado pelo fato de os candidatos
vincularem a sua candidatura a religides protestantes.

Hipo6teses do trabalho

Os estudos da ciéncia politica sobre os evangélicos e sobre a importancia dos
recursos financeiros para as campanhas eleitorais constituem dois eixos tematicos
essenciais para o presente artigo. A partir desses dois temas, pretendemos formular as
hipoteses a serem trabalhadas e estudadas por meio de andlise quantitativa. Nossa
principal questdo é se candidatos evangélicos possuem um perfil de financiamento de
campanha diferente do de outros candidatos. Essa indagagdo geral se desdobra em duas
perguntas especificas: O volume de receita que esses candidatos arrecadam difere do de
outros candidatos? O impacto do dinheiro sobre o sucesso eleitoral é diferente no caso dos
candidatos evangélicos se comparados ao de outros candidatos? Desse modo, exploramos
duas principais hipoteses neste artigo.

H1: Os candidatos evangélicos arrecadam menos recursos de campanha em
comparagao aos outros candidatos.

A primeira hipétese é de que os religiosos arrecadam menos recursos financeiros
porque dependem menos desses recursos. Os mecanismos causais por tras dessa relacao
seriam trés: primeiro, candidatos evangélicos contam com um eleitorado cativo, formado
de evangélicos que tenderiam a votar mais facilmente em candidatos da mesma religido
(Boas, 2014); segundo, os candidatos evangélicos contam com apoio institucional das
liderangas nas igrejas, e essa recomendagdo de voto por bispos e pastores vale ouro; e
terceiro, candidatos pertencentes a essa religido teriam a possibilidade de fazer campanha
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eleitoral dentro da igreja contando com recursos ndo contabilizados da igreja, como a
impressao de folhetos, o uso de espacos para reunido, custeio de viagens e transporte, e
mobilizacdo de fiéis para comicios. O mero fato de candidatos concentrarem — na maioria
das vezes - suas campanhas eleitorais nas igrejas evangélicas poderia reduzir o custo de
suas campanhas (Bohn, 2004; Oliveira, 2012; Boas, 2014). Os trés motivos expostos para
gue os evangélicos tenham menores receitas estdo de certa forma entrelacados. O
raciocinio é que candidaturas evangélicas dependeriam menos de recursos financeiros e,
como consequéncia, dedicariam menor esforco para a arrecadacdo de doagdes de
campanha das diferentes fontes.

Nesse caso, trabalhamos o volume total de arrecadagdo como a variavel
dependente e a condicdo de o candidato se apresentar como evangélico como a variavel
binaria independente, incluindo ainda diferentes variaveis de controle.

H2: Para os candidatos evangélicos, o efeito entre despesa de campanha e sucesso
eleitoral € menor do que para os outros candidatos.

Baseado no mesmo raciocinio anterior a respeito do acesso dos candidatos
evangélicos a outros recursos ndo financeiros, argumentamos que o dinheiro gasto nas
campanhas tem um impacto menor sobre o seu desempenho eleitoral. Na mesma linha
que Speck e Mancuso (2014), argumentamos que o mesmo incremento do gasto em
campanha tem impacto diferente sobre os votos, dependendo das circunstéancias de cada
candidatura. Para os candidatos evangélicos, cada Real adicional tem menos impacto sobre
a votacdo do que para outros candidatos ndo evangélicos. As trés razGes elencadas acima,
na verdade, identificam esses recursos ndo financeiros a disposicao dos candidatos
evangélicos. O eleitorado cativo, o apoio institucional e o apoio financeiro ndo contabilizado
sdo mobilizados pelos candidatos que se identificam como evangélicos. Autores como Boas
(2014) apontam que, quando candidatos evangélicos declaram abertamente a sua religido,
acabam tendo um retorno maior de votos do eleitorado pertencente a sua religido. A
proximidade dos candidatos com seu eleitorado, através da igreja, € um recurso
importante para obter votos. Esse mecanismo nao passa pela arrecadacao. A nossa
hipétese é que o dinheiro importa menos para os candidatos evangélicos porque eles
recorrem a esses recursos alternativos para se eleger.

Desse modo, a varidvel dependente passa a ser o sucesso eleitoral dos candidatos,
e as variaveis explicativas sdo a condicao de ser evangélico, o volume de despesas durante
a campanha e a interagdo entre as duas variaveis.

Descricao dos dados

Para a andlise quantitativa, utilizamos os dados divulgados pelo TSE (Tribunal
Superior Eleitoral) sobre as eleicdes de 2010 e 2014 para deputados estadual e federal em
todos os estados do Brasil. Com os dados obtidos pelo TSE, criamos um banco de dados
para ambas as eleicdes no qual a unidade de analise sdo as candidaturas individuais. A
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seguir explicitamos como as variaveis contidas no banco de dados e que sdo analisadas no
presente artigo foram operacionalizadas.

Evangélicos: O maior desafio desse tipo de andlise é a identificacdo e a codificacdo
dos candidatos que se declaram pertencentes a religido evangélica. Para as eleicdes de
2014, tivemos 17.693 candidatos concorrendo as vagas para os cargos de deputado
estadual/distrital e federal no Brasil, e para a eleigdo anterior tivemos 14.489 candidatos
para os mesmos cargos®. Como ha milhares de candidatos, ndo € possivel fazer uma
avaliacdo caso a caso para identificar candidatos endossados ou apoiados por uma das
igrejas evangélicas ou que se apresentem aos eleitores como candidatos evangélicos®.

Ademais, no registro de candidatura do TSE ndo ha o questionamento sobre a
religido a qual o candidato pertence, apesar de existirem informagdes sobre outras
caracteristicas deste, como escolaridade, estado civil, idade e outras. Assim, ndo ha como
saber quais candidatos pertencem a uma determinada religido’. O nome de urna do
candidato é o que aponta, muitas das vezes, sua caracteristica principal, a bandeira que
defende, o bairro onde mora ou até mesmo onde trabalha; por exemplo, “Professora
Carla”, “Dr. Fernando”, “Luiz do Capdo Redondo” etc. Analisando os candidatos religiosos
pelo banco de dados do TSE, verifica-se que constam como nomes de urna dos candidatos
inUmeros “Apdstolos”, “Reverendos”, “Bispos”, “Padres”, “Pastores”, “Irmdos” e
“Missionarios”.

Boas (2014) recorre ao nome de urna dos candidatos para classificar os candidatos
evangélicos. O autor utiliza “Pastor” como o nome de urna do candidato para realizar um
experimento sobre comportamento eleitoral. Para este artigo, seguiremos parcialmente os
passos de Boas (2014) em relacdo a selecao dos candidatos pelo seu nome de urna. Assim,
selecionamos aqueles que possuem o nome de urna: Apostolo, Bispo, Irmdo, Missionario
e Pastor, bem como os seus correspondentes femininos. A escolha por selecionar esses
candidatos que se autoprojetam com um perfil evangélico se baseia no pressuposto de que
estes também tenham acesso aos recursos acima mencionados de candidaturas

5 Essa contabilizagdo se refere aos candidatos que obtiveram suas receitas e despesas declaradas no TSE
como maiores do que zero. Assim, todos aqueles que ndo tiveram nenhum tipo de receita e despesa durante
a campanha ndo foram inseridos na amostra.

6 O Diap (Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar) classifica como pertencentes a bancada
evangélica somente os deputados federais eleitos que se autodeclaram como bispos ou pastores, e também
aqueles “que professam a fé segundo a doutrina evangélica”.

7 Na categoria “ocupacdo”, preenchida pelos candidatos no momento do registro da candidatura, uma das
opgOes é “sacerdote”. No entanto, essa informacdo sofre de varias limitagdes. Uma delas é que ndo informa
a igreja na qual o candidato ocupa tal posigdo, outra é que o campo “ocupagao” permite somente uma
informagdo, e um candidato pode ser sacerdote, funcionario publico e vereador (todas as trés sdo categorias
possiveis de ocupagdo). De fato, a maioria dos candidatos que se identificam como evangélicos pela escolha
do “nome de urna” ndo divulgam como ocupacgdo “sacerdote ou membro de ordem ou seita religiosa”, o que
seria mais proximo de uma ocupacgdo religiosa. Muitos deles divulgam, como ocupagdo, “empresario”,
“professor”, “comerciante”, “aposentado” e outras.

8 Para identificar o nome de urna usamos os dados do registro de candidaturas, disponiveis no repositério de
dados eleitorais do TSE em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais>.
Acesso em: 5 dez. 2017.
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endossadas pelas igrejas evangélicas: eleitorado cativo, apoio institucional e recursos ndo
contabilizados.

A selecdo de candidatos que se declaram como pastores, missionarios, bispos,
apostolos e irmdos é a melhor forma de aproximagdo daqueles que se apresentam como
evangélicos. Ela demonstra que os proprios candidatos ja se apresentam de um modo
diferenciado ao eleitorado, ou seja, como pertencentes a uma determinada religidao e
visando & defesa dos interesses desta. E importante ressaltar que a inclusdo desses nomes
de urna do candidato ndao apresenta somente sua profissao atual ou seu status dentro de
uma determinada igreja, mas também pode ser considerada uma propaganda politica
indireta que tem como objetivo mostrar aos eleitores aqueles candidatos que se
assemelham a eles com relacdo a religido. De certa forma, para um eleitor evangélico que
ndo possui um candidato de preferéncia, descobrir que ha um candidato evangélico na
corrida eleitoral pode fazer com que ele tenda a votar nele por conta da similaridade com
relagdo a religido.

No entanto, é importante ressaltar que a identificacdo dos candidatos evangélicos
pelo nome de urna é apenas uma proxy para identificar os candidatos oficialmente
endossados ou apoiados na pratica por igrejas evangélicas. A imprecisdo resulta do fato
de haver candidatos apoiados por igrejas e sacerdotes que ndao fazem nenhuma referéncia
a essa condigdo no seu nome de urna, como também candidatos que se autoidentificam
como evangélicos, mas na pratica ndo gozam do apoio institucional.

A proxy criada para mensurar os candidatos evangélicos a partir de seu nome de
urna pode conter um viés de mensuracdo, pois pode subestimar ou sobre-estimar a
qguantidade real de candidatos evangélicos. Contudo, essa mensuragdo da varidvel é
confiavel a partir do momento em que ela é passivel de replicagdo e produz observagbes
idénticas as que foram coletadas®. Isto &, se replicarmos a mesma metodologia de coleta
de candidatos evangélicos com os mesmos nomes de urna para a mesma eleicdo,
obteremos os mesmos candidatos anteriores. Com relacdo a validade da variavel, podemos
afirmar que esta mede o que é pretendido: selecionar com razoavel precisdo candidatos
evangélicos a deputado federal e deputado estadual para as eleicdes de 2010 e 2014.
Apesar de o nome de urna captar os candidatos evangélicos, sabemos que é possivel que
alguns desses candidatos ndao sejam selecionados por nao indicarem seu nome de urna
como Apéstolo(a), Bispo(a), Irmao(a), Pastor(a) ou Missionario(a). Entretanto, esse tipo
de mensuragdo ird aumentar a possibilidade de falsos negativos devido a subestimacao,
mas ndo cria um cenario de falsos positivos.

Apesar de considerarmos que os candidatos evangélicos tém um maior apoio das
igrejas para a sua candidatura, é importante ressaltar que hd uma heterogeneidade em

9 Segundo Kellstedt e Whitten (2013), para testes de hipdteses, é preferivel que a operacionalizacdo de uma
variavel seja enviesada mas confidvel a que ela ndo possua viés, mas ndo seja confidvel e impassivel de
replicagdo.
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relacdo ao apoio desses candidatos. Segundo Oro (2003), a Igreja Universal do Reino de
Deus é considerada uma igreja evangélica que faz apoio institucional formal aos seus
candidatos, enquanto a Assembleia de Deus ndo orienta claramente os fiéis da igreja a
votar no candidato apoiado por ela e ndo impede uma concorréncia interna entre o
candidato oficial e outro candidato. Esses dois exemplos ilustram que, apesar de haver o
apoio das igrejas evangélicas aos candidatos, ainda assim ha uma heterogeneidade nesse
processo. A dificuldade em classificar o grau de apoio das igrejas evangélicas para cada
candidato nos permite afirmar que a classificagdo dos candidatos pelo nome de urna é uma
boa selecdo para definir quais deles sdo evangélicos.

Desse modo, todos os candidatos evangélicos que incluiram uma das
denominacbGes “Apdstolo”, "“Bispo”, “Pastor”, “Irmdo” ou “Missionario” ou seus
correspondentes femininos no nome de urna receberam o valor 1 e todos os outros
candidatos o valor 0; construindo, assim, uma varidvel dummy. Seguindo esses
procedimentos, codificamos 540 candidatos evangélicos, entre deputados estadual e
federal, com o valor de 1. Os outros candidatos foram classificados com valor de 0.

Tabela 1
Namero de candidatos evangélicos e nao evangélicos para cada cargo
(deputado estadual e deputado federal)

Candidatos Deputado estadual | Deputado federal | Total

N&o evangélicos 10.269 4.001 14.270
2010

Evangélicos 164 55 219

N3do evangélicos 12.482 4.890 17.732
2014 | Evangélicos 229 92 321

Total 23.144 9.038

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do TSE de 2010 e 2014.

Receitas e despesas: O volume de recursos de campanha, bem como o dos votos,
depende fortemente do tamanho da circunscricdo e do nimero de candidatos disputando
a eleicdo. Em estados pequenos, a arrecadacao de 10 mil reais pode ter um impacto
grande, enquanto, em estados grandes, esse valor ndo fara muita diferenca; ou seja, o
candidato do Acre que arrecadou essa quantia para sua candidatura pode fazer com que o
dinheiro renda mais do que um candidato de Sao Paulo, por exemplo. Para criar parametros
comparaveis para medir as despesas eleitorais, recorremos a um indicador usado em
pesquisas anteriores (Sacchet e Speck, 2011; Speck e Mancuso, 2014). Calculamos a
porcentagem de recursos que o candidato arrecada em relacdo a soma de todos os recursos
arrecadados pelos seus concorrentes para 0 mesmo cargo ho mesmo estado e para o
mesmo ano de eleicdo. Por exemplo, se todos os candidatos de Alagoas em disputa por
uma vaga na Camara dos Deputados arrecadaram 100 mil reais e um candidato em
questdo arrecadou mil reais, a porcentagem dele sera de 1%.
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As prestacOes de contas sdo compostas por dados sobre as receitas e as despesas.
Usamos os dados das prestacbes de contas dos candidatos sobre suas receitas
disponibilizadas pelo TSE%, Uma vez que as contas eleitorais dos candidatos contabilmente
devem ser zeradas até o final das campanhas, esses valores estdo muito proximos. A
anadlise da composicdo das receitas permite verificar a dindmica da arrecadagdo de
diferentes fontes de ingresso, que sdo as doagbes de empresas (pessoas juridicas), de
cidaddos (pessoas fisicas), de recursos proprios (do candidato), além de transferéncias de
partidos e candidatos. Para fins de analise dos dados, somente consideramos os candidatos
com receitas e despesas maiores que zero, ou seja, desconsideramos aqueles que nao
tiveram nenhum tipo de receita e despesa. Ademais, consideramos somente 0s recursos
legais e contabilizados na campanha pelo TSE.

Sucesso eleitoral: Os dados sobre os resultados eleitorais foram igualmente obtidos
do TSE!!. Foram codificados com o valor 1 todos os candidatos eleitos e com o valor 0
todos os candidatos que ndo se elegeram; ou seja, essa variavel dummy operacionaliza os
candidatos eleitos e nao eleitos.

As variaveis a seguir serdo consideradas como varidveis de controle para entender
o efeito de X sobre Y; sendo, na primeira hipotese, o efeito de ser evangélico (X) sobre as
receitas de campanha (Y) e, na segunda hipotese, o efeito do dinheiro (X) sobre o sucesso
eleitoral obtido na eleigdo (Y)!2.

Cargo: Para efeitos de analise, separamos os cargos de deputado estadual e
deputado federal e iremos analisar os modelos de regressdo para cada cargo em separado
por considerarmos que sao competicdes eleitorais diferentes.

Sexo: A variavel sexo assume o valor 0 para homens e 1 para mulheres. A inclusdo
dessa variavel é significativa visto que a literatura aponta que ha diferencas significantes
e substantivas na diferengca entre o volume de dinheiro de campanhas eleitorais para
homens e mulheres (Speck e Mancuso, 2014; Sacchet e Speck, 2011).

Magnitude do distrito: A varidvel corresponde ao nimero de cadeiras disponiveis
para a disputa eleitoral para as Assembleias Legislativas de cada estado e para a Camara
dos Deputados em cada eleigao.

Competicdo eleitoral: A variavel é calculada a partir da relagdo candidato/vaga para
cada estado e para a disputa de cada cargo; ou seja, é calculada a proporcao de candidatos
gue concorreram em um estado para o mesmo cargo em relacdo ao numero de cadeiras
em disputa para cada eleigdo.

10 Os dados sobre as receitas dos candidatos estdo igualmente disponiveis no repositério do TSE em
<http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais>. Acesso em: 5 dez. 2017.

11 Os dados sobre a votagdo dos candidatos estdo disponiveis em varios formatos no TSE. Usamos os arquivos
sobre a votagdo nominal por zonal eleitoral, agregando os dados por candidato. A fonte € novamente o
repositorio do TSE em <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais>. Acesso
em: 5 dez. 2017.

12 para maiores detalhes sobre as variaveis, ver o Anexo 1, com a tabela descritiva das variadveis contendo
numero de observagdes, média, desvio-padrdo, minimo e maximo.
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Partido: Criamos dummies para todos os partidos. O partido usado como referéncia
€ o PCB (Partido Comunista Brasileiro).

Para a ultima varidvel apontada, é importante ressaltar que ndo estamos
interessados nos coeficientes e na eventual significancia dessas correlagdes. Apenas
gueremos evitar a possibilidade de confundir o impacto de um fenémeno partidario com a
influéncia do fator de ser candidato evangélico. A opcdo de selecionar o PCB como partido
de referéncia se justifica por este apresentar a menor concentracdo de candidatos
evangélicos. Como o objetivo do presente artigo € estudar candidatos evangélicos, o
contrafactual da nossa anadlise seria o partido em que hda a menor concentracdo de
candidatos evangélicos, tendo, ainda assim, um tamanho de amostra representativo.
Ademais, é possivel verificar também que ha partidos politicos com uma maior
concentragao de candidatos evangélicos, como é o caso do PRB e do PSC.

Resultados

Uma comparagdo inicial entre os grupos de candidatos evangélicos e ndo
evangélicos pode ser realizada a partir de estatistica descritiva basica sobre suas receitas
e despesas de campanha eleitoral. Essas informagdes sdo importantes no sentido de
verificarmos se as hipdteses formuladas para o presente artigo sdo plausiveis.

A Tabela 2 ilustra a diferenga entre receitas e despesas de campanhas eleitorais
recebidas pelos candidatos evangélicos e ndo evangélicos separados por cargos de
competicdo. Verificamos que a média de receitas e despesas dos candidatos evangélicos
sdo muito menores do que as dos candidatos ndo evangélicos para os dois cargos
proporcionais em disputa. Esse € um primeiro indicio de que ha diferengas substantivas
entre a proporcao de volume arrecadado e a do despendido entre os dois grupos. Ademais,
verificamos que essa diferenca é ainda mais significativa quando comparamos as disputas
por cargo: candidatos evangélicos que concorrem ao cargo de deputado federal arrecadam
cerca de 0,26% de dinheiro em comparacdao aos candidatos ndo evangélicos, que
arrecadam em média cerca de 0,60% de receitas, se comparados aos seus concorrentes
para o mesmo cargo e distrito eleitoral; ou seja, os Ultimos arrecadam, em média, um
pouco mais do que o dobro do dinheiro dos primeiros.

Nao ha diferengas discrepantes em relacao ao dinheiro arrecadado e ao despendido
pelos candidatos que tiveram uma campanha mais barata e localizaram-se no 259 percentil
das observacdes para ambos os cargos. Em contrapartida, a diferenca entre o grupo de
candidatos evangélicos e o de ndo evangélicos nas campanhas mais caras (localizadas no
750 percentil) é maior. Os primeiros candidatos arrecadaram menos que os demais para
ambas as disputas para deputado federal e estadual; sendo 1,2 vez mais para o grupo de
candidatos ndo evangélicos para deputado federal e 1,7 vez mais para 0 mesmo grupo que
concorre a deputado estadual.
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Tabela 2
Receitas e despesas dos candidatos evangélicos e ndao evangélicos para as

Assembleias Legislativas e a Camara dos Deputados (porcentagem do
total de receitas e despesas por cargo e por estado)

Nao evangélicos
259 percentil | Mediana Média 75° Percentil | Desvio-padrao |N
Receitas | 0.005 0.028 0.23 0.16 0.55 22.751
Deputado mr 0 cas |0.005 0.028 0.23 0.16 0.55 22.751
Estadual
2509 percentil Mediana Média 759 Percentil Desvio Padrao N
Deputado | Receitas | 0.003 0.022 0.60 0.23 1.81 8.891
Federal | Despesas |0.003 0.022 0.60 0.23 1.81 8.891
Evangélicos
259 percentil | Mediana Média 75° Percentil | Desvio-padrdo | N
Receitas | 0.005 0.023 0.13 0.09 0.36 393
[Ei_‘t’:gi:f Despesas | 0.005 0.024 0.13 0.09 0.36 393
259 percentil Mediana Média 7509 Percentil Desvio-padrao N
Deputado | Receitas | 0.002 0.03 0.26 0.19 0.65 147
Federal | Despesas | 0.002 0.02 0.26 0.19 0.64 147

Fonte: Elaborada pelos autores.

A primeira hipotese deste artigo é verificar se os candidatos evangélicos possuem
um volume total de arrecadagdo das campanhas eleitorais menor que o dos outros
candidatos. Souza (2009), Santos (2013) e Valle (2013), em seus estudos sobre diferentes
candidatos evangélicos em diferentes igrejas, apontaram que os candidatos fazem
campanha dentro das proéprias igrejas, o que poderia reduzir os custos de campanha deles.

Essa forma de representacdo na politica ajuda-nos a corroborar a teoria de que os
fiéis sdao estimulados a votar em candidatos da mesma havendo um
comprometimento na hora do voto; ao mesmo tempo, também nos ajuda a articular essas
técnicas com o volume de recursos financeiros recebidos pelos candidatos. Por exemplo,
podemos pensar que a maior presenca desses candidatos religiosos em cultos e a
divulgagao indireta (ou direta) de sua campanha tendem a reduzir as despesas das
campanhas eleitorais.

Desse modo, analisamos quantitativamente o efeito que ser um candidato
evangélico possui no volume total de receitas desses candidatos em comparagdo com os
demais. Para isso, utilizaremos a regressao linear multivariada que pode ser demonstrada
como:

religidao,

Y= a+ BiX1+ BoXp+ B3Xs + PuXs + PsXs + 1

Nessa equacdo do modelo de regressdo, a varidvel dependente é o volume total
de receitas dos candidatos (Y) e a principal variavel independente é ter a condicdo de ser
um candidato evangélico (X;), ou seja, uma variavel dummy. Com o objetivo de obter um
melhor modelo explicativo, inserimos quatro varidveis independentes de controle: sexo
(X,), magnitude do distrito (X;), competicao dos candidatos (X,) e partidos (Xs).

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



823

GABRIELA FIGUEIREDO NETTO; BRUNO WILHELM SPECK

Com o objetivo de melhorar a estimacdo do modelo e aproximar a distribuicdo da
variavel dependente (receitas) a normalidade, optamos por fazer transformacdo
logaritmica natural?3.

Para cada cargo de disputa eleitoral e aplicado o logaritmo natural a variavel
dependente, temos o seguinte modelo estimado de regressao linear:

Tabela 3
Regressao linear multivariada explicando a proporcao do volume de receitas (Y)
dos candidatos a deputado federal e estadual nas eleicoes de 2010 e 2014

Receitas
Deputado estadual Deputado federal
b/se b/se
. -0.171 -0.173
Evangeélicos
(0.09) (0.15)
-0.929%** -1.261%%*
Sexo
(0.03) (0.05)
i -0.034%** -0.047%**
Magnitude
(0.00) (0.00)
s -0.048%** -0.028%**
Competigao
(0.00) (0.01)
-3.051%%* -4,036%**
Constante
(0.21) (0.27)
Partidos Sim Sim
N 23.144 9.038
R-sqr 0.322 0.418
* p<0.05, **p<0.01, **%p<0.001

Fonte: Elaborada pelos autores.

A partir do modelo estimado, podemos inferir que um candidato a deputado
estadual e federal evangélico possui 0,17 ponto percentual a menos de receitas de
campanha com relagdo aos outros candidatos. Entretanto, o resultado ndo é
estatisticamente significante; ou seja, isso quer dizer que as receitas de campanha obtidas

13 Para efeitos comparativos da distribuicdo da variavel “receitas” antes e depois da logaritmizagdo,
adicionamos aos Anexos os histogramas referentes a variavel. De acordo com Benoit (2011), duas s&o as
justificativas para utilizar as transformacbes logaritmicas em varidveis de um modelo de regresséo linear:
“Logarithmically transforming variables in a regression model is a very common way to handle situations
where a non-linear relationship exists between the independent and dependent variables. Using the logarithm
of one or more variables instead of the un-logged form makes the effective relationship non-linear, while still
preserving the linear model. Logarithmic transformations are also a convenient means of transforming a
highly skewed variable into one that is more approximately normal” (Benoit, 2011, p. 2).
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pelos candidatos evangélicos para cargos a deputado estadual ou federal ndo se
diferenciam dos outros candidatos quando controlamos essa relagao por sexo, magnitude
do distrito, competicdo entre os candidatos e o partido ao qual o candidato pertencel4.

A segunda hipdtese a ser analisada refere-se ao efeito das despesas de campanha
sobre a chance de ser eleito para os candidatos evangélicos em comparacdo com os outros
candidatos. Esperamos que, para os evangélicos, o efeito dos recursos financeiros seja
menor do que para os outros candidatos, porque o dinheiro gasto na campanha dos
evangélicos teria um impacto menor em fungdo de outros recursos mobilizados na
campanha.

Recorrendo ao argumento de Boas (2014), o autor explicita que, quando o
candidato evangélico expde abertamente o seu pertencimento a religido, ele mobiliza o seu
eleitorado com o objetivo de arrecadar mais votos. Pertencer a uma religidao pode produzir
efeitos de identidade de grupo, ou seja, o eleitor em busca de um candidato da mesma
religido espera que este possua caracteristicas e ideias muito proximas a coletividade do
grupo para, assim, votar nele. Da mesma forma, a escolha do nome de urna pode ser
considerada uma estratégia de campanha, pois a identificacdo do candidato pelo eleitorado
a partir desse recurso simbolico tem como objetivo arrecadar mais votos, e esse tipo de
recurso nao passa pelas despesas de campanha. Mencionamos acima que a esse fator, do
eleitorado cativo, sdao acrescentados outros mecanismos que tornam 0S recursos
financeiros relativamente menos centrais, como o apoio institucional das igrejas
protestantes através das liderancas religiosas, os recursos financeiros ndo contabilizados
gue podem ser mobilizados ou a economia de recursos quando os candidatos tém acesso
ao seu eleitorado nas igrejas e ndao precisam se deslocar ou mobilizar recursos para a
comunicagao.

Desse modo, buscamos explorar se, para os candidatos evangélicos, o dinheiro
importa menos, pois eles teriam outros tipos de recurso para mobilizar durante a
campanha. Com o objetivo de mensurar esse efeito entre as despesas de campanha e o
sucesso eleitoral obtido pelos candidatos, utilizamos o seguinte modelo de regressao
logistica:

logit (1) = a + Xy + BoXo + BaXy * Xo + BuXy + BsXs + PeXe + Pr X7+ 1

onde, a variadvel dependente (Y) passa a ser uma dummy para os candidatos eleitos (1) e
ndo eleitos (0). As principais varidveis independentes sdo: a porcentagem de despesa do
candidato em relacdo aos candidatos para o mesmo cargo € no mesmo estado (X;); ser
candidato evangélico (X,); e a interacdo entre as duas variaveis, X; e X,, resultando na
variavel X;. Para um maior controle do modelo estimado, temos as mesmas variaveis

14 Notamos que esse resultado é diferente do modelo de interagdo analisado por Speck e Mancuso (2014).
Nesse estudo (2014), que foca a moderagdo do impacto do dinheiro sobre as campanhas pelo fator género,
as candidatas também arrecadaram menos dinheiro para suas campanhas eleitorais em comparagdo com os
homens, e essa diferenga é maior para aquelas que disputam o cargo para deputado federal.
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independentes de controle: sexo (X,), magnitude do distrito (Xs), competicao eleitoral (X;)
e partidos (X;). Assim como no primeiro modelo, logaritmizamos a variavel independente
(despesas) para obter uma melhor estimacdao do modelo e separamos os modelos para os
dois cargos em disputa.

Tabela 4
Regressao logistica explicando o sucesso eleitoral (Y) dos candidatos a
deputado federal e estadual nas eleicoes de 2010 e 2014

Sucesso eleitoral
Deputado estadual Deputado federal
b/se Odds Ratio b/se Odds Ratio
Despesas 1.860%*** 6.42 1.594%%* 4.92
P (0.04) (0.05)
L -0.494 0.60 -0.457 0.63
Evangélicos (0.34) (0.42)
Despesas '0751*** 047 ‘0556** 057
*Evangélicos (0.14) (0.18)
Sexo -0.221* 0.80 -0.078 0.92
X
(0.09) (0.16)
Magnitude 0.039*** 1.03 0.066*** 1.06
K (0.00) (0.00)
. -0.001 0.99 -0.089%** 0.91
Competigao (0.01) (0.02)
-13.193%*x* 1.86e-06 -12.341%** 4.37e-06
Constante
(0.91) (1.00)
Partidos Sim Sim Sim Sim
N = 22.994 N = 22.994 N = 8879 N = 8879
Prob > chi2 = Prob > chi2 = Prob > chi2 = Prob > chi2 =
0.000 0.000 0.000 0.000
Pseudo R2 = Pseudo R2 = Pseudo R2 = Pseudo R2 =
0.545 0.545 0.5930 0.5930

Fonte: Elaborada pelos autores.
Significancia: * p<0.05, ** p<0.01, ***p<0.001.

A primeira conclusdo da Tabela 4 é que as despesas de campanha possuem uma
associagao positiva e significante com o sucesso eleitoral dos candidatos em disputa para
ambos os cargos. A segunda conclusdo é que somente ser um candidato evangélico nao
possui impactos significativos e substantivos para o candidato conseguir se eleger.
Terceiro, quando ha a interagdo entre gastos de campanha e ser um candidato evangélico,
com o aumento de 1% nos gastos de campanha, ha 47% de chance de o candidato
evangélico se eleger para deputado estadual, em comparagdo com outros candidatos com
0 mesmo incremento de gasto eleitoral, e 57% para se eleger a deputado federal.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017




826

O DINHEIRO IMPORTA MENOS PARA OS CANDIDATOS EVANGELICOS?

Nao podemos analisar somente o coeficiente do p; da regressao para verificar o
impacto da variavel interativa entre ser evangélico e as despesas. Desse modo, temos que
verificar o efeito de B; + B; (Brambor, Clark e Golder, 2006). Para isso, precisamos
verificar, de fato, o efeito marginal das despesas (X) sobre o sucesso eleitoral (Y) quando
ha a presenca de evangélicos (Z). O objetivo de estimar o efeito marginal das despesas
sobre o sucesso eleitoral para o grupo de evangélicos é verificar se, para esse grupo, o
dinheiro importa mais ou menos para conseguir se eleger. Em outras palavras, o dinheiro
rende mais ou menos para os evangélicos? Para isso, seguimos os passos de Brambor,
Clark e Golder (2006) e estimamos esse efeito visualizado nos Graficos 2 e 3:

Grafico 2
Efeito marginal do dinheiro sobre a probabilidade de se
eleger para o grupo de evangélicos (deputado estadual)

Efeito marginal das despesas - Dep Estadual
Varidvel dependente: sucesso eleitoral (Y)

1.5+

Evangeélicos (Z2)

° Efeito marginal das despesas (X)
Intervalo de confianga de 95%

Fonte: Elaborado pelos autores.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 23, n® 3, set.-dez., 2017



827

GABRIELA FIGUEIREDO NETTO; BRUNO WILHELM SPECK

Grafico 3
Efeito marginal do dinheiro sobre a probabilidade de se
eleger para o grupo de evangélicos (deputado federal)

Efeito marginal das despesas - Dep Federal
Variavel dependente: sucesso eleitoral (Y)

1670
1.4

1.2+

Evangelicos (Z)

L Efeito marginal das despesas (X)
Intervalo de confianca de 95%

Fonte: Elaborado pelos autores.

O objetivo dos Graficos 2 e 3 é verificar qual o efeito marginal do dinheiro sobre o
sucesso eleitoral para cada grupo, bem como avaliar se uma eventual diferenca é
estatisticamente significativa. Podemos inferir que o efeito marginal do dinheiro para os
nao evangélicos é maior (grupo 0), enquanto, para os candidatos evangélicos, o efeito é
menor (grupo 1) para ambas as disputas de cargo. Esses achados empiricos querem dizer
que o dinheiro rende menos para os candidatos evangélicos e que a diferenga no efeito
marginal é significativa. Ou seja, os ndo evangélicos dependem mais do dinheiro de
campanha e os evangélicos precisam menos dos recursos financeiros.

Esse resultado corrobora a hipdtese de que os candidatos evangélicos fazem render
o dinheiro de campanha de forma diferenciada por varios motivos: (i) possuem um
eleitorado-alvo composto de fiéis das igrejas, onde podem ter maior quantidade de votos;
(ii) possuem uma rede de contatos também a partir da igreja; (iii) possuem um capital
simbdlico (ser evangélico) que ndo passa pela questdo do dinheiro; (iv) se identificam
abertamente como pertencentes a religido evangélica por ja terem em seu nome de urna
um indicativo; (v) hd a possibilidade de fazer campanha nas igrejas. Desse modo,
verificamos que o dinheiro rende menos para os candidatos evangélicos e identificamos
como mecanismo causal a mobilizacdo de outros recursos por esses candidatos.
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Consideracgoes finais

Este artigo buscou analisar o financiamento de campanha eleitoral dos candidatos
evangélicos. Mais especificamente, a pergunta norteadora era se esse grupo de candidatos
possui um perfil de financiamento diferente dos demais. Para isso, analisamos dois
aspectos essenciais: o volume dos recursos financeiros arrecadados e o efeito do dinheiro
sobre o sucesso eleitoral.

A primeira hipotese explorada é a de que os candidatos que se apresentam como
evangélicos possuem o volume total de arrecadacdo das campanhas eleitorais menor que
o dos outros candidatos. Verificamos que, em média, os candidatos evangélicos ndo
arrecadam nem mais nem menos do que os seus concorrentes. Ndo ha diferencas
significantes e substantivas com relagdo ao volume de dinheiro recebido pelos dois grupos
de candidatos para ambos 0s cargos proporcionais.

A segunda hipotese foi construida para verificar o efeito do dinheiro nas campanhas
de candidatos que se apresentam como evangélicos sobre a probabilidade de serem
eleitos. Esperdvamos que, para esses candidatos, o impacto do dinheiro fosse menor em
fungao de outros recursos mobilizados durante a campanha eleitoral. Alguns exemplos
desses recursos nao financeiros sdo: rede de contatos a qual o candidato evangélico tem
acesso para mobilizar sua candidatura; eleitorado mais proximo da igreja; possibilidade de
fazer campanha dentro desta; e a escolha do nome de urna do candidato ja como uma
indicacdo do pertencimento a religido. Para o segundo modelo de regressdo, a interagao
de gastos de campanha e ser um candidato evangélico reduzem para 47% as chances de
o0 candidato obter sucesso eleitoral para o cargo de deputado estadual, e para 57% as
chances de se eleger para deputado federal, em comparacao com os outros candidatos
gue tiveram o mesmo aumento de gastos. A andlise do efeito marginal condicional do
dinheiro sobre os votos revela que o dinheiro rende menos para o grupo dos candidatos
evangélicos e que a diferenca é estatisticamente significativa.

E importante apontar que os resultados obtidos no artigo se referem as elei¢des
de 2010 e 2014 para cargos de deputado estadual e deputado federal. Apesar de
acreditarmos que a selegdo dos candidatos evangélicos ao longo das duas eleigGes é a que
mais se aproxima de ser uma proxy da realidade, é valido ressaltar que essa classificacdo
nao consegue diferenciar candidatos evangélicos pentecostais e histéricos ou se os estes
obtiveram apoio completo ou parcial das igrejas as quais pertencem. Nosso argumento é
de que o nome de urna consegue captar um capital simbdlico que perpassa a importancia
significativa do dinheiro.

Ademais, como apontado na literatura, o dinheiro sempre importa nas campanhas
eleitorais. Contudo, ha uma distincdo entre alguns grupos de candidatos para os quais o
dinheiro importa mais, como é o caso dos desafiantes (Jacobson, 1978) e das mulheres
(Speck e Mancuso, 2014), ou menos, como € o caso dos incumbentes (Jacobson, 1978).
Os resultados obtidos no presente artigo indicam um “efeito Jacobson” para os candidatos
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evangélicos, ou seja, em média, o dinheiro importa menos para candidatos evangélicos
serem eleitos.

Gabriela Figueiredo Netto - Doutoranda em Ciéncia Politica pela Universidade de S&o Paulo.
E-mail: <gabrielafnetto@gmail.com>.
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Anexo 1
Tabela descritiva das variaveis

Variaveis N Média Desvio-padrao | Minimo | Maximo
Evangélico 32.182 0,016 0,12 0 1
Receitas (logaritmizada) 32.182 -3,51 2,43 -17,52 3,56
Despesas (logaritmizada) 32.182 -3,51 2,44 -17,52 3,56
Despesas*Evangélicos 32.182 -0,06 0,56 -10,47 1,48
Sucesso eleitoral 32.182 0,09 0,29 0 1
Sexo 32.182 0,22 0,42 0 1
Magnitude do distrito 32.182 46,8 24,5 8 94
Competigdo eleitoral 32.182 12,34 5,97 3,72 35,08

Fonte: Elaborada pelos autores.

Anexo 2
Histogramas comparativos da variavel receita sem logaritmo e com logaritmo natural
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Fonte: Elaborados pelos autores
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Anexo 3
Regressao linear multivariada explicando a proporgao do volume de receitas (Y) dos
candidatos a Deputado Federal e Estadual nas eleicoes de 2010 e 2014
(regressdao 1 completa)

Receitas
Deputado estadual Deputado federal
b/se b/se
Evangélicos -0.171 -0.173
9 (0.09) (0.15)
Sexo -0.929%%* -1.261%%*
(0.03) (0.05)
Maanitude -0.034% %% -0.047%%*
d (0.00) (0.00)
Competicio -0.048%** -0.028%%*
petio (0.00) (0.01)
2.700%%x 3.981%%x
DEM (0.22) (0.30)
-0.280 0.279
PCO (0.34) (0.32)
1.946%%* 3.753%%x
PCdoB (0.21) (0.32)
2.671%%x 3.331%%x
PDT (0.21) (0.28)
1.447%%% 1.850%%*
PEN (0.22) (0.31)
1.318%%* 1.950%%*
PHS (0.21) (0.28)
3.374%%x 4.099%%*
PMDB (0.21) (0.28)
1.485%%* 2.036%%x
PMN (0.22) (0.28)
op 2.619%%* 4.303%%*
(0.21) (0.29)
1.200%%* 1.675%%*
PPL (0.23) (0.41)
2.154%%x 3.245%%x
PPS (0.21) (0.30)
or 2.547%%% 4.074%%%
(0.21) (0.30)
1.765%%* 2.994%%x
PRB (0.22) (0.28)
2.353%%x 3.575%%x
PROS (0.24) (0.37)
1.208%%* 1.481%%x
PRP (0.22) (0.30)
1.163%%* 1.540%%*
PRTB (0.22) (0.29)
2.397%%x 3.163%%*
PSB (0.21) (0.28)
1.826%%* 2.889%%x
PSC (0.21) (0.30)
3.088%%x 4.271%%%
PSD (0.23) (0.33)
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Receitas
Deputado estadual Deputado federal
3.173%*%* 3.800%***
PSDB (0.21) (0.29)
1.176%** 1.778***
PSDC (0.22) (0.29)
1.376*%** 1.882**x*
PSL (0.21) (0.29)
0.353 1.061**x*
PSOL (0.21) (0.27)
0.248 1.089**x*
PSTU (0.23) (0.29)
PT 3.481%** 4,592%*x*
(0.21) (0.28)
2.189%** 3.306%**
PTB (0.21) (0.28)
1.086%** 1.246%**
PTC (0.22) (0.28)
1.387*** 1.452%*x*
PTN (0.22) (0.30)
1.700*** 2.043%*x*
PTdoB (0.22) (0.29)
PV 1.448*** 2.412%**
(0.21) (0.28)
SD 2.492%** 3.902%**
(0.24) (0.31)
Constante -3.051%** -4.036***
(0.21) (0.27)
N 23.144 9.038
R-sqgr 0.322 0.418
* p<0.05, ** p<0.01, **%xp<(.001

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Resumo
O dinheiro importa menos para os candidatos evangélicos?

Este artigo se insere nos estudos sobre o impacto do dinheiro sobre o desempenho eleitoral de
candidatos em eleigOes legislativas. Mais especificamente dialogamos com a literatura que analisa se
os recursos financeiros importam mais para candidatos com determinados perfis. Para as eleigdes de
2010 e 2014 para os cargos de deputado federal e estadual, verificamos que, para os candidatos que
se apresentam como evangélicos, o dinheiro tem um peso menor para alavancar as campanhas
eleitorais. Identificamos esses candidatos através do seu nome de urna, uma técnica usada em
pesquisas anteriores. O mecanismo causal que explica esse efeito menor do dinheiro sobre as
candidaturas evangélicas é a mobilizagdo do capital simbdlico e real das igrejas protestantes. Esse
resultado se alinha com outras pesquisas que mostram o valor relativo do dinheiro para alavancar o
desempenho nas urnas. Candidatos que dispdem de outros mecanismos para acessar e mobilizar
potenciais eleitores, como o apoio institucional da igreja, o acesso aos fiéis e os recursos nao
contabilizados, dependem menos dos recursos financeiros declarados do que os seus competidores.

Palavras-chave: financiamento de campanha; eleigdes; religido
Abstract
Does money matter less to evangelical candidates?

This article analyzes the impact of campaign spending on the voting record of individual candidates in
legislative elections in Brazil. We more specifically examine the existence of a Jacobson effect for
candidates with access to other resources providing leverage to their campaigns. For the 2014
elections for Federal and State Deputy, we find money has less impact on the voting record of
candidates presenting themselves as pertaining to an evangelical church. To identify this religious
framing of individual campaigns, we resort to the official nickname candidates are allowed to use in
electoral campaigns in Brazil. This technique has been successfully applied in previous research. The
causal mechanism behind this lesser effect of money on the voting record of candidates evoking a
religious connection represents the symbolic and real power of Protestant Churches in the electoral
process in Brazil. This result is similar to other studies showing that the value of money in election
campaigns varies depending on other candidate characteristics. Candidates who have other
mechanisms at their disposal to access and mobilize potential voters, such as the support of a church
either in the form of an institutional endorsement, access to voters or unaccounted funding, are less
dependent on officially accounted for resources than other competitors.

Keywords: campaign finance; election; religion
Resumen
¢El dinero importa menos para los candidatos evangélicos?

El presente articulo se inserta en los estudios sobre el impacto del dinero sobre el desempefio electoral
de candidatos en elecciones legislativas. Dialogamos mas especificamente con la literatura que analiza
si los recursos financieros tienen mas importancia para candidatos con determinados perfiles. En las
elecciones de 2010 y 2014, para los cargos de Diputado Federal y Estatal, verificamos que para los
candidatos que se presentan como evangélicos, el dinero tiene un peso menor para apalancar las
campafias electorales. Identificamos estos candidatos a través de sus datos de registro, una técnica
usada en pesquisas anteriores. El mecanismo causal que explica este efecto menor del dinero sobre
las candidaturas evangélicas es la movilizacidon del capital simbdlico y real de las iglesias protestantes.
Este resultado se alinea con otras pesquisas que muestran el valor relativo del dinero para apalancar
el desempefio en las urnas. Candidatos que disponen de otros mecanismos para alcanzar y movilizar
potenciales electores, como el apoyo institucional de la iglesia, el acceso a los fieles y a los recursos
no contabilizados, dependen menos de los recursos financieros declarados que sus competidores.

Palabras clave: financiamiento de campafia; elecciones; religion
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Résumé
L “argent a moins d ‘importance pour les candidats évangéliques?

Cet article s insére dans le cadre des études sur | "impact de | "argent sur le niveau de performance
électorale de candidats aux élections législatives. Nous dialoguons plus particulierement avec la
littérature qui analyse si les ressources financiéres ont plus dimportance pour des candidats ayant
un certain profil. Aux élections de 2010 et de 2014, pour les postes de député au niveau des états
ainsi que fédéral, nous avons vérifié que pour les candidats qui se présentaient en tant
qu “évangéliques, | “argent avait moins d "importance pour promouvoir leur campagne électorale. Nous
avons identifié ces candidats a travers leur nom d "usage, une technique utilisée dans de précédentes
recherches. Le mécanisme causal qui explique ce moindre effet de | argent sur les candidatures
évangéliques est la mobilisation du capital symbolique et réel des églises protestantes. Ce résultat
s "aligne sur d "autres recherches qui montrent la valeur relative de | “argent pour stimuler une bonne
performance dans les urnes. Les candidats qui disposent d autres mécanismes pour atteindre et
mobiliser de potentiels électeurs, comme le soutien institutionnel de |"église, | accés aux fidéles et
aux ressources non comptabilisées, dépendent moins des ressources financieres déclarées que leurs
concurrents.

Mots-clés: financement de campagne; élections; religion

Artigo submetido a publicacdo em 18 de agosto de 2016.
Versao final aprovada em 1 de dezembro de 2017.
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