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Education, the wealth of nations, and political
tolerance toward homosexuals: a multilevel analysis of
26 countries in the Americas

Mitchell Seligson!
Daniel E. Moreno Morales?
Guilherme A. Russo?

While the positive effect of education on political tolerance toward minorities is well-
known, we understand far less about education’s impact on tolerance across varying
contexts. Utilizing multilevel statistical techniques, we find an interactive effect
indicating that education at the individual level has a greater effect on political
tolerance toward those who identify as homosexuals in wealthier countries. The results
suggest that (1) completing additional levels of schooling may be insufficient to
promote tolerant attitudes toward this minority and (2) more investment in education
leads to stronger impacts. We support this finding by showing that where educational
expenditures are greater, the average impact of secondary education is larger. The
study uses individual data from 26 countries in the 2014 AmericasBarometer as well
as indicators from the World Bank DataBank and Freedom House.

Keywords: political tolerance; public opinion; Latin America; homosexuals

Introduction*

Researchers from a wide variety of theoretical traditions have argued persuasively
that a minimal level of tolerance of the political rights of others is a key ingredient in the
democratic equation; intolerant political cultures form weak foundations for democratic
institutions in part because they can place minorities at risk. In its most basic terms,
democracy implies majority rule and minority rights (Dahl, 1971). Without tolerance for the
rights of minorities, it is difficult to imagine how these groups’ rights can be protected and
how those minorities can accept the right to rule of the majority. Moreover, if intolerance by

1 Department of Political Science: Vanderbilt University. Nashville (TN), Estados Unidos. E-mail:
<mitchell.a.seligson@vanderbilt.edu>.

2 Ciudadania, Comunidad de Estudios Sociales y Accion Publica. Cochabamba, Estado Plurinacional da Bolivia.
E-mail: <daniel.moreno@ciudadaniabolivia.org>.

3 Center of Politics and Economics of the Public Sector (Cepesp) at the Getulio Vargas Foundation (FGV/SP).
Sdo Paulo (SP), Brasil. E-mail: <guilherme.russo@fgv.br>

4 Appendices A-M are available on the page of this article at Cesop’s site:
<https://www.cesop.unicamp.br/por/opiniao_publica>.
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majorities restricts minority opinion and even prevents it from being expressed, then
minority groups have little chance of securing the right to run for office, let alone winning an
election. The relevance of political tolerance has led researchers to look for the factors that
are associated with it, at least since Stouffer’s (1955) seminal work on U.S. citizens’
willingness to tolerate Communists during the Cold War period. Yet, even after more than
half a century of intensive research, we are left with more puzzles than answers (Gibson,
2006)°.

An ongoing search for factors that can help us better understand the elements that
produce political tolerance remains an important but, thus far, elusive goal of political science
research®. One basic agreement across nearly all studies in the tolerance research program
is that the single most consistent finding is that more educated individuals (both among the
mass publics and elite groups) are, on average, more tolerant than their peers with less
education (Andersen and Fetner, 2008; Bobo and Licari, 1989; Dynes, 1967; Gibson, 2006;
Jackman, 1972; Kirchner, Freitag, and Rapp, 2011; Nie, Junn, and Stehlik-Barry, 1996;
Nunn, Crockett, and Williams, 1978; Prothro and Grigg, 1960; Stouffer, 1955). Educated
individuals, it is argued, develop empathy with those different from themselves, and in so
doing become willing to tolerate differences, largely without regard for the way in which
tolerance is measured (Gibson, 1992). According to Lipset’s (1959, p. 79) classic conception,
education “broadens men’s outlooks, enables them to understand the need for norms of
tolerance, restrains them from adhering to extremist and monistic doctrines, and increases
their capacity to make rational electoral choices.” Whatever the causal mechanism, the
consistency of the research means that we can accept as a given that education, ceteris
paribus, is a reasonably strong predictor of political tolerance.

What is far less well established, and is therefore the central focus of this paper, is
the impact of education on political tolerance across varying national and regional contexts.
The great divide in tolerance research is between individual-level and aggregate-level
explanations. While individual-level theories systematically point to education as one of the
main predictors of political tolerance, aggregate theories point to characteristics of nations
to explain variation in the overall levels of tolerance across countries. Aggregate-level
explanations suggest that the level of development of nations largely shapes societies’
political culture and ultimately contributes to the emergence and deepening of democracy
(Lipset, 1959, 1961). If we consider national averages, abundant research shows that
economically developed countries tend to score higher in many democratic values indicators,
including tolerance (Inglehart, 1977, 1997, 2000; Inglehart and Norris, 2003; Inglehart and

5 Our concerns of the practical importance of tolerance are grounded empirically as there is direct evidence that
intolerant attitudes among the mass public affect the rights of minorities, and also translate into intolerant
public policy (Gibson, 1988, 2008).

6 It is not surprising, therefore, that political tolerance is one of the most studied subjects in political behavior
(for reviews see Gibson, 2006; Mondak and Sanders, 2003).
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Welzel, 2005; Welzel and Inglehart, 2007)”. While the story behind the relationship between
national wealth and tolerance is often not made explicit and is not necessarily consistent
among theories, one prominent argument is that a widespread sense of economic security
in more economically advanced countries leads to less competition for scarce resources and,
in turn, to more harmonious and tolerant societies (Welzel and Inglehart, 2007).

To study this question, we focus on a single and contemporary aspect of tolerance,
namely the public’'s views on the political rights of those who identify as homosexuals.
Throughout Latin America and the Caribbean, the rights of homosexuals, particularly their
right to marry, has been a burning minority-rights issue in the past few years. In some
countries (Argentina, Brazil, Colombia, and Uruguay), homosexuals have been given the
right to marry nation-wide; in Mexico, some jurisdictions have granted this right, while in
Bermuda, partial recognition of rights was granted only to be rescinded in less than a year.
In Costa Rica, gay marriage became the defining issue in the presidential election of 2018
immediately after the Inter-American Court of Human Rights ruled, only a month prior to the
election, that same-sex marriage was a human right that, in the Court’s view, the Costa
Rican government had to grant. This issue has also played an important role in the most
recent presidential election in Paraguay in 2018, with candidates publicly expressing their
rejection of same-sex marriage in order to align with the majoritarian views of a conservative
society. As tolerance toward the rights of homosexuals has become a salient topic throughout
the region, in this paper, we examine the interactive effect of wealth at the macro-level and
education at the individual-level on levels of tolerance toward the rights of homosexuals to
run for office in the Americas. More precisely, we break new ground by arguing that the
effect of education on tolerance toward the rights of gays varies according to a country’s
level of economic development, and we validate our argument across a large sample of
economically diverse countries. We do this by analyzing cross-national data from 26
countries and subnational units within them.

Micro and macro-level approaches to tolerance

What constitutes the main strength of individual-level approaches to studying
political tolerance paradoxically emerges as the major weakness of aggregate-level
explanations, and vice-versa. In contrast to aggregate-level explanations, individual-level
approaches tell us a great deal about the relationship between education and political
tolerance in a single country but ignore the impact of contextual factors®. In doing so, they
may underestimate the influence of national conditions on individuals’ attitudes. On the other
hand, cross-country studies at the aggregate level tend to treat each country as if there were

7 The tolerance measures used in the various Inglehart studies focus on tolerance toward homosexuals and
lesbians, which is what we utilize here.

8 Aside from education, the literature on individual differences in views of homosexuality highlights the
importance of religious affiliation, e.g.: Adamczyk and Pitt (2009), Heinze and Horn (2009), Hooghe et al.
(2010).
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no important within-country variation in political tolerance at the individual level, in effect
arguing that the average of a given dependent variable is “good enough” to represent all
citizens (Inglehart, 1988, 1990). These national-level approaches often fail to demonstrate
that a relationship between variables is also present within countries at the individual level.
As a result, causal mechanisms often elude those findings (Seligson, 2002).

Considering both contextual and individual factors in political science research
broadly, and in the study of political tolerance in particular, has become increasingly
important (Franzese, 2007; Gibson, 2006; Steenbergen and Jones, 2002). For example, after
reviewing the literature on political tolerance over 50 years after the publication of Stouffer’s
seminal work, Gibson concluded that “cross-national research on the role of context in
shaping tolerance perceptions and judgments is especially necessary” (2006, p. 29). To date,
however, only a very small nhumber of studies have carried out cross-country statistical
analysis of the determinants of political tolerance, and even fewer of those take into account
how contextual factors shape individuals’ political tolerance. The studies that do so include
Peffley and Rohrschneider (2003), who find that the longevity of a country’s democracy is
positively associated with average levels of political tolerance, using survey data from 17
countries collected by the World Values Survey. The research by Weldon (2006) uses
EuroBarometer data to argue that the process through which citizenship is acquired affects
political and social tolerance levels in European countries®. As regards tolerance toward
homosexuals specifically, Andersen and Fetner (2008), also using the World Values Survey
for 35 countries, find that tolerance toward homosexuality seems to be negatively associated
with a country’s level of inequality. Adamczyk and Pitt (2009) find that older individuals, as
well as those individuals to whom religion matters more, have increasingly disapproving
views of homosexuality, with this last association being particularly strong in countries with
more political and economic uncertainty (i.e.: nations characterized by a survival orientation
as opposed to nations with more self-expression). Research on 20 European countries (Van
Den Akker, Ploeg, and Scheepers, 2013) finds that levels of tolerance toward homosexuals
are significantly higher in countries where same-sex marriage is legal. In Latin America,
specifically, Dion and Diez (2017) find that, on average, respondents in richer and more
democratic countries are more tolerant of same-sex marriage. Furthermore, their results
indicate that those who are more educated and those who are less religious show higher
levels of support, though this last association is moderated by age and urbanity.

While these studies help us understand which factors may increase or decrease
overall levels of political tolerance, they do not explicitly focus on the interactive relationship
between context-level variables and individuals’ education'®. Surprisingly, to our knowledge,

9 A small number of studies also look at factors particular to country-dependent context. For example, a recent
study (Peffley, Hutchison, and Shamir, 2015) examines the role of terrorist attacks in Israel on individual levels
of tolerance.

10 An exception is the work by Vatter, Stadelmann-Steffen, and Danaci (2014), that looks at how the effect of
education on voting behavior vary by the type of referendum proposition in Switzerland.
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no study has yet tested cross-nationally the question of how contextual factors influence the
well-documented relationship between education and political tolerance.

Another shortcoming of the literature is the inattention to differences within
countries. Research has been carried out using multi-level models to examine the impact of
the national context on an assortment of dependent variables (e.g., vote choice, ideological
orientation, and political participation); other studies have looked at the subnational
context!!l. However, as far as we know, no studies of political tolerance have looked at both
the national and subnational contexts. Therefore, by examining the impact of national and
subnational contextual characteristics, we break new ground in the literature about the link
between education and tolerance. We ask: how does the effect of education on individuals’
tolerance toward homosexuals vary across countries and across regions within countries?
More broadly stated, we seek to understand if the effect of education on tolerance differs
across contexts with varying levels of development.

Varying effect of education

The causal story linking education to tolerance is that individuals who achieve higher
levels of education are exposed to wider views of the world, and learn to appreciate the fact
that there are different religions, ethnicities, nationalities, and lifestyles. In short, they learn
that their own perspectives may not be the only valid ones. Exposure to diversity creates
empathy for “the other,” and is thought to be a causal driver in the education-tolerance link
(Rapp and Freitag, 2015). Lipset (1959) considered education as a “necessary” condition for
achieving greater levels of tolerance and, in turn, more robust democracies.

The effect of national wealth is less well-understood than that of education at the
individual level. Lipset’s study, as well as the many studies that followed his pioneering effort
on the link between economic development and democracy, focused on the presumed
outcomes or correlates of tolerance, namely democratic regime type (Boix and Stokes, 2003;
Cnudde and Neubauer, 1969; Przeworski et al., 2000). In more recent incarnations of this
theory, the notion that national wealth is linked to specific sets of democratic culture values
has been advanced by Inglehart and co-authors (Inglehart and Welzel, 2005; Welzel and
Inglehart, 2007). For these authors, economic prosperity makes possible the emergence of
democratic values such as tolerance.

We propose a different story. We theorize that, ceteris paribus, greater economic
resources provide greater opportunities for the educational system to broaden individuals’
outlooks, thus generating a stronger impact of education on tolerance in wealthier countries.
Specifically, we claim that greater national economic resources make it possible to increase
both the quantity and, of equal importance, the quality of education in a country,

11 For example, Gibson (1988) examined the connections between characteristics of U.S. states (in this case,
repressive legislation) and attitudinal intolerance.
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consequently increasing the rate of return of more education on tolerance. Randomized
controlled research has shown that the levels of educational spending have a powerful effect
on educational outcomes, both in terms of the short-term and long-term improvement in
scores on standardized tests (Lafortune, Rothstein, and Schanzenbach, 2016), resulting in
increased earnings and a lower incidence of poverty (Jackson, Johnson, and Persico, 2015;
Jackson, Johnson, and Persico, 2016).

Cross-national research also shows that the quality of education, not just the level
of education, varies significantly across countries, and that these differences can be traced
back to the amount of resources made available for education. Greater national wealth
means that countries have greater opportunities for investing in education and improving
school quality (Puryear and Ortega, 2011). In fact, in a landmark study comparing education
and development in Asia to Latin America, it was found that investment per child in the
former, which grew dramatically from the 1950s through the 1980s, was the single greatest
factor in explaining the Asian growth miracles (Birdsall, Ross, and Sabot, 1995; McGuire,
1994). In contrast, economic growth was far slower in Latin America, where the investment
per child generally did not see any increases whatsoever (Birdsall, Ross, and Sabot, 1995;
McGuire, 1994). Besides the political will to enact pro-education policies, the amount of
money spent on education quality is largely contingent on a nation’s wealth. These budgets
heavily influence the basic resources of the school system, including the quality of teachers
and, in general, the overall quality of the educational process. Since investment in education
is constrained or facilitated by levels of national wealth and conditioned by public policy
decisions and regime type (Huber, Mustillo, and Stephens, 2008), we expect not only to find
higher overall levels of tolerance in affluent countries, but also higher rates of return to
schooling on political tolerance. Consequently, years of education alone should not produce
the same results as it does in countries that spend more money on it'2. For example, a recent
study with university students in Peru found that extra semesters of education are not
associated with more tolerance (Stojnic and Alfaro, 2016); similarly, previous research
showed that a decade ago education failed to increase tolerance among the Bolivian public
(Moreno and Seligson, 2006). These results contradict the well-established pattern found in
the United States and Western Europe!3.

12 The research on tolerance suggests that the mechanism by which education affects tolerance is the
development of empathy via exposure to ways of thinking different from one’s own. Unfortunately, it is difficult
to test the validity of this “broaden outlooks and develop empathy” hypothesis since many forms of instruction
go on inside (and outside) of a classroom during a student’s school years. But the biggest obstacle to directly
testing the relationship between education and tolerance in a multilevel setting has to do with the quality and
comparability of data on the quality of education and the resources devoted to increasing it. Educational
statistics are often not comparable across school districts, let alone nationally or cross-nationally (Ortmanns
and Schneider, 2016). We attempt to overcome this limitation by seeking patterns in the relationship between
levels of education and political tolerance with comparable cross-national survey data and supplementary
contextual-level factors.

13 Another potential mechanism for why more educated individuals tend to present higher levels of tolerance,
especially in the more economically developed nations, is social desirability. In other words, if those with higher
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Nonetheless, we can sharpen the causal mechanism by which it does so. One thing
that richer countries can do is invest more in education, but not all do (as we note in our
analysis below). We therefore deepen our analysis by exploring directly the impact of the
amount of resources dedicated to education. If a poor country invests a larger proportion of
its resources in education, it may also produce a greater marginal return on tolerance
associated with the effect of more years of education. Therefore, we expect that the marginal
effect of completing an additional level of education (e.g., primary vs. secondary) in a
developed country with a context abundant in proper conditions for education is not likely to
be the equivalent of doing so in a country with far lower resources available to be spent on
the educational system. Thus, we hypothesize that the way in which education affects
political tolerance is conditional on national wealth and expenditure on education.

Measuring political tolerance

To test this hypothesis, we wuse individual-level data from the 2014
AmericasBarometer surveys carried out by the Latin American Public Opinion Project (Lapop).
The surveys are nationally representative of the non-institutionalized, voting-aged adult
populations in each country, and covered a total of 28 countries of the Americas in 2014. We
do not include the United States and Canada in our analysis owing to the unavailability of
key survey questions in these countries. That still leaves us with coverage of virtually all
Latin America and much of the Caribbean. We can leverage the stratified nature of each
country sample to allow us to go where few comparative political studies have gone before,
carrying out our multi-level analysis on more than two levels: we look at nations, regions
within nations, and, of course, individuals themselves. Specifically, because we know that
there are important political and economic differences across regions within many of these
26 nations, we extend our exploration of the variation in the effect of education on tolerance
for regions within these same countries'4. In other words, given that the surveys are each
representative of regions (defined operationally as sample strata) of a country, we have
added region as an additional layer between individuals and countries to our analysis. In

levels of education believe that verbalizing intolerant attitudes contradicts social norms more than their less
educated counterparts, then the positive correlation between education and tolerance could be a product of
social desirability, a survey measurement artifact, rather than true differences in attitudes. On one hand,
evidence from cross-national surveys that the more educated tend to give more homogenous answers
(Inglehart, 1977) partially supports this idea. Yet (Wagner and Zick, 1995) testing of this hypothesis with less
social-desirable measures and original experimental data contradicts this idea.

14 pPrevious works have indicated important variation across regions of the same country (Giraudy, 2012),
including uneven process of democratization (Behrend, 2011; Gibson, 2010), varying levels of state capacity
(Hiskey, 2005), and varying territorial interests (Falleti, 2010). Our decision to explore subnational variation
here is driven by this growing literature on differences across subnational units, although we do not have clear
expectations for why the impact of education on tolerance should vary across regions.
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total, our analysis includes data from 50,450 respondents within 140 regions in 26
countries?>,

Comparability of tolerance measures has been a difficult task for scholars given that
the salience of disliked groups varies across countries and over time. For example, Stouffer’s
(1955) classic study in the U.S. on tolerance toward the political rights of communists would
not have had the same salience in a number of other countries, nor would it in the post-Cold
War U.S. The shift of attitudes toward communism was one major reason that tolerance was
shown as increasing in the U.S. when, in fact, the increase was largely a product of the
decreasing threat of communism (Sullivan, Pierson, and Marcus, 1979). Similarly, recent
multi-level, cross-national studies of European tolerance toward immigrants have, of
necessity, used distinct migrant groups in each country and then adjusted the immigrant
targets to fit the migration patterns in each country (Braun, Behr, and Kaczmirek, 2013;
Peffley and Rohrschneider, 2003). Moreover, cross-national comparisons using the “least-
liked” group approach (Sullivan, Pierson, and Marcus, 1979, 1982) that has tended to
dominate the field for a number of years entails a few assumptions. Data from Lapop surveys
conducted in Latin America have led to the discovery that in some countries, half or more of
respondents refused to pick a group from the list handed to them, telling interviewers that
they liked everyone—this consequently produced extreme heteroskedasticity on the
dependent variable because large portions of some national samples would have missing
data. Further, the list of groups from which individuals select within each country would have
to be different in order to be locally salient. In one country, the list might include
organizations of ethnic or religious groups, while in others it might include terrorist groups!®,

We operationalize political tolerance toward homosexuals, the dependent variable,
with a measure that asks respondents the extent to which people who identify as
homosexuals should have the right to run for public office: D5. “Thinking of homosexuals,
how strongly do you approve or disapprove of such people being permitted to run for public
office?” Responses were measured using a 10-point “strongly disapprove”-"strongly approve”
scale!'”. This approach to measuring tolerance toward individuals who identify as

15 A Table C1 with the number of respondents per region and country appears in Appendix C. The stratification
by country is based on individualized national understandings of regional divisions. For example, in Ecuador,
most people normally think of the country as being divided into three distinct cultural/geographic regions (the
coast, the Andean highlands, and the Amazonian region). The number of regions per country does not exceed
nine and is usually on the order of five. Moreover, we correct the national estimates by recognizing differences
in size between regions within countries by assigning weight based on the region’s population size relative to
the country’s population. For instance the Argentine region of Patagonia receives a lot less weight in the
calculation of the national-level effect than the metropolitan region of Buenos Aires.

16 For example (Caspi and Seligson, 1983; Seligson and Caspi, 1984) looked at tolerance toward the Palestinian
Liberation Organization (PLO) in Israel, an organization that at that time had been associated with nhumerous
terrorist attacks, hijackings and kidnappings.

17 Average responses to this item across countries are presented in Appendix E and J. Uruguay presents the
highest average response at 8.04, while Haiti presents the lowest score at 1.94. In line with previous works
cited above, levels of political tolerance toward homosexuals are, on average, higher in countries such as
Argentina, Chile, and Costa Rica than poorer countries in the sample such as Ecuador, Peru, Paraguay, and
Bolivia.
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homosexuals has a number of virtues. First, by asking individuals directly about a basic, less
ambiguous political right (i.e., the right to run for office), the survey item reduces imprecision
compared to questions that might ask about abstract concepts such as “freedom of speech,”
which may mean different things to different respondents. Second, selecting individuals who
identify as homosexuals as the minority group about which individuals are asked offers the
advantage of its presence in every country in our sample. And third, we can satisfy the
“objection precondition” by only analyzing the political tolerance toward homosexuals among
individuals who have at least some objection to this minority, measured by responses of
some disapproval to the rights of gays to marry (Gibson, 2013). In other words, by excluding
from the analysis respondents who expressed, in a separate item, complete approval of
same-sex marriage (i.e. responded “10”, meaning they completely agree), we restrict the
sample to individuals who have at least some objection to individuals who identify as
homosexual. In reality, however, this omission of 14.5% of the sample does not produce any
differences in the direction or significance of the results?8.

Modeling and results

We begin our analysis by first assessing whether in our sample more education at
the individual level is associated with a higher level of political tolerance toward homosexuals.
To do so, we look at the differences in tolerance across individuals’ levels of education® while
controlling for a number of socio-demographic factors by running multivariate ordinary least
squares (OLS) regression per stratum of each country (i.e., 140 separate regressions). That
is, we use the fact that samples were drawn as representative of each sub-national region
to estimate the change in tolerance associated with having completed secondary school
(compared to those who only finished primary school), and the effect of higher education
(completing post-secondary training vs. holding only a secondary degree) per stratum.
Besides standard socio-demographic controls such as sex, age, urban/rural, and wealth, we
also control for ethnicity, religious affiliation, religiosity, frequency of internet use, level of
attention to the news, and the education of the respondent’s mother, to avoid possible bias
from a confounding mechanism originating within the family upbringing of the individual. The
wording of the survey items and coding of individual-level variables is presented in the
Appendix A, and the code for the analysis is presented in the Appendix M.

For the sake of space, we do not show the results from the 140 stratum-level
regressions. Instead, we show the distribution of the education coefficients graphically.
Figure 1 presents the variation in estimated change in tolerance toward homosexuals having

18 We present the results of the regression models without the exclusion of cases in Appendix L.

19 The question asked the number of completed years of education, but in the analysis this information is
recoded into four categories, no education, primary, secondary and higher education. This was done taking into
account national differences across countries on how many years of education comprise each category. For
example, in some countries, middle school starts at 6% grade, while in others it starts at 7th. The detailed coding
is presented in Appendix A.
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the right to run for public office associated with completing another education level. The
figure on the left shows the coefficients associated with having completed secondary school
as opposed to having completed primary school after controlling for the demographic and
socio-economic factors. Similarly, the figure on the right presents the average difference in
tolerance between two analogous individuals who hold a post-secondary degree, and their
peers who hold no more than a secondary degree. Each circle represents the coefficient of
completing an extra level of education based on the region’s individual-level regression.
Circles to the right of the line indicate a positive effect.

Figure 1
Change in tolerance associated with completing an
extra level of formal education?®

[ Secondary Education f+ Post Secondary Education

Source: Created by the authors using data from the AmericasBarometer 2014.

Our results, not surprisingly, confirm prior research, namely that individuals with
more education, especially at the level of post-secondary school, are found to be, on average,
and holding other factors constant, more tolerant. While there are some cases on the
negative side and large confidence intervals, likely due to small samples and random
sampling variability, the overall distribution of coefficients provides a validation for the

20 A similar graph without the confidence intervals is presented in Appendix F.
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standard hypothesis that tolerance is positively associated with rising levels of education. We
know from this first analysis then, that there is nothing unusual about the data or the
question that measures tolerance given that the results conform closely to expectations.
Furthermore, the question measuring tolerance for the political rights of gays is identical
across 26 nations and 140 strata, thus giving us confidence that our comparative study is on
the right track. But, as stated in our introduction, the purpose of this paper is to go beyond
that initial individual-level finding and look at the relationship between education and
tolerance in context. Our core interest is explaining the variation in the difference of tolerance
promoted by education at the national and subnational levels that we may be able to attribute
to national wealth. Formally stated, we hypothesize that in richer countries or in those that
spend more on education, schools are likely to have more resources with which to provide
students with the resources and experiences that lead to a broadly higher quality education
in many respects. This, in turn, leads to a stronger effect of education on tolerance.

To compare the effect of education across both subnational regions and countries,
we need to combine the data from the region-level separate regressions?!. We use a two-
step approach to analyzing nested data, which differs in a few key ways from multilevel (or
hierarchical) linear modeling (HLM), for two reasons?2, First, we have a far larger number of
observations at the first level clustered within countries than researchers typically do in the
field of education, from where the HLM approach emerged. This applies even when we look
at regions, and certainly when we look at entire countries where the data are composed of
typically 1,500 respondents23. The classic use of HLM is based on the classroom, where the
N rarely exceeds 50-60 students, and often is as small as 15-20. Our strata-level samples,
in contrast, are often in the hundreds. Having a larger number of observations per cluster
(region) allows us to leverage the variation in our sample to more adequately estimate our
parameters (Franzese, 2005; Gelman, 2005; Jusko and Shively, 2005). Second, our decision
to use the multilevel two-step approach is also based on the fact that we are analyzing
variation in the effect of education across strata, and not simply the average levels of the
dependent variable per cluster?*. This difference is important because in a random effects
hierarchical model, if coefficients from other independent variables co-vary with the effect of
interest (e.g., difference in tolerance between gender co-varies with difference in tolerance
between groups of education) but the model does not account for this co-variation, the

21 1t should be noted that the use of the word “effect” here does not imply a test in which the variation is
exogenous as one might expect in a researcher-controlled experiment, but rather the change in tolerance
associated with an increase of one completed level of education, holding the other predictors in the variable
constant.

22 For an example of how this approach is used, see (Duch and Stevenson, 2005), and for an extended
discussion on the advantages and disadvantages of using the two-step hierarchical estimation, see the special
issue in Political Analysis 13(4) from 2005 (in particular, Franzese, 2005; Gelman, 2005; Jusko and Shively,
2005).

23 We also ran a traditional hierarchical model of tolerance with random effects for years of education, which
corroborates our hypotheses, and is presented in Appendix I.

24 In Appendix H, we present a more detailed discussion regarding the assumption made by the standard
hierarchical regression analysis with cross-level interactions.
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estimates for the random effect of interest can be biased (Franzese, 2005; Gelman, 2005;
Jusko and Shively, 2005). Thus, because we currently do not have the computational power
to model all coefficients as varying randomly simultaneously (i.e., variation and co-variation
of random effects, which implies an increasingly large number of parameters to be
estimated), we choose to run each of the regressions separately without relying on an
assumption with which we are not comfortable (Duch and Stevenson, 2005; Gelman, 2005;
Jusko and Shively, 2005). Nevertheless, our option for this approach produces disadvantages
such as stratum-level regressions with a small number of observations (and consequently
large standard errors) and potentially smaller statistical power in the second-level analysis.

Therefore, after estimating the effects of education levels per stratum separately, we
combine these coefficients to turn them into our new dependent variables (i.e., the effects
of completing secondary and post-secondary education on tolerance)?®. In exploring the
variation across regions, we produce measures of urbanization, Internet use, and wealth per
region by aggregating individual-level information from the representative samples of each
region and introduce them in our model. But given that the each sub-national region (sample
stratum) is an independent second-level observation, we need to account for the fact that
they belong to the same country and are of different sizes, so we recognize them as being
part of a same cluster (country) that shares national-level characteristics and correct for
differences in size between regions by assigning them weights proportional to their relative
size, as well as adding the number of observations per regression as a control for the
differences in the estimation of the effects of education. This multi-level method enables us
to assess the impact of a country’s wealth on the effect of education while still allowing for
variation across subnational regions.

Our main contention is that the wealth of a country should increase the change in
tolerance associated with more education. To assess this national-level prediction, we run
standard multilevel regressions in which the coefficients from the individual-level regressions
of regions are clustered within countries, and operationalize national wealth as the log of the
2012 Gross National Income per capita (in PPP dollars) with data from the World Bank
databank?®. As we have argued, wealthier countries, ceteris paribus, are likely to have more
resources to invest in an education that provides students with distinct experiences and
exposure to different ways of thinking, making its impact greater?’. Given that we do not

25 We also estimated the differences between those with no education and primary education; however, the
number of respondents with no education is small, less than 10% in all countries, which hinders the reliability
of estimates.

26 A measure of the country’s wealth in purchasing power parity terms divided among the population in current
US dollars. We use data from 2012 because it was the most recent year for which we have complete data prior
to the survey.

27 Investment is not always converted into quality of education because of many factors, including poor policy
design, failure in implementation, corruption and inefficiency. Nevertheless, we do not have reasons to believe
there would be systematic variation in our sample of Latin American and Caribbean countries, at least to the
point of affecting our estimates.
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explicitly show this causal link, as a robustness check and attempt to corroborate this
assumption, appendix K provides a correlational test linking our key independent variables,
national wealth and share of expenditure, and measures of education quality across
countries.

We also deepen our analysis by exploring directly the impact of a measure of the
amount of resources dedicated to education. To test this relationship, we include in the model
the percent of GDP spent on education per country using World Bank data. The World Bank
has data for only 23 of the 26 countries in our dataset, and we were unable to find data to
fill in these gaps?®. For this reason, we present separately models with and without this
variable. Additionally, we need to control for confounding factors that are correlated with
national wealth. Given what we know from the prior research on the factors beyond education
that might play a role in national levels of tolerance, we include four controls: 1) the national
level of democracy, as measured by the (inverted) Freedom House Index score; 2) the stock
of democracy, measured as the number of years a country has been a democracy since 1946
with data from Cheibub, Gandhi, and Vreeland (2010); 3) the Gini Index of national-level
income inequality from the World Bank Databank; and 4) a dichotomous measure of whether
same-sex marriage was legal throughout the country in 2013. We present a Table B1 with
descriptive statistics of these predictors in Appendix B. Because of (a small humber of)
missing data points, we include The Stock of Democracy and Gini Index in a third regression
model to show the step-wise reduction in the number of observations?°.

28 We do not have data for Bahamas, Haiti and Suriname. The Bahamas has a population of fewer than 400,000
people, and the latter two are among the poorest in the region.

29 We present the partition of the variance with the “null” model, and how it would compare to a model with
only micro-level predictors in the Appendix G.
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Table 1A
Hierarchical linear models of the effect of education on tolerance across strata
Variable B (S.E.) B (S.E.) B (S.E.)
Internet use -0.66** (0.27) -0.54%* (0.29) -0.47 (0.36)
Region-
Level % Urbanization -0.03 (0.26) -0.08 (0.25) | -0.54%x (0.24)
(First) 0
% Lowest -0.29 (0.77) 0.30 (1.02) 0.01 (1.14)
income quintile
Log of # of % %
_ observations 1.86 (1.08) 2.15 (1.10) 1.00 (2.04)
Regression- Log # of
Level (First) 9 .
observations- -0.13 (0.09) -0.17* (0.09) -0.05 (0.19)
squared
;%glzc’f GNI/pC | 4 yowxx | (0.31) | 1.11%%* | (0.41) | 0.85%* (0.41)
Expenditure on *okx
education % 0.08 (0.05) | 0.23 (0.08)
Level of
democracy
(freedom 0.03 (0.04) 0.01 (0.04) 0.03 (0.05)
COUntry- house)
Level Log of
(Second) population -0.01 (0.09) 0.05 (0.12) 0.18 (0.17)
density
Same-sex -0.07 (0.26) -0.16 (0.27) | -0.24 (0.31)
marriage
§t°c" of 0.01 (0.01)
emocracy
Gini index . . ) ) -0.01 (0.03)
Constant -8.28%* | (3.80) | -9.73*%** | (3.80) -6.25 (5.26)
Number of
observations 140 127 105
Number of 26 23 18
countries
Variance
(country) 0.32 (0.04) 0.30 (0.04) 0.29 (0.05)
Residual 0.53 (0.05) 0.54 (0.06) 0.59 (0.07)

Source: Created by the authors using data from the AmericasBarometer 2014 surveys, World Bank
Databank, Freedom House, Cheibub, Gandhi, and Vreeland (2010), and the AmericasQuarterly report on Gay
Marriage in the Social Inclusion Index.

Note: **p<0.05, *p<0.10; Coefficients are hierarchical linear regression estimates with robust standard
errors.
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Table 1B
Hierarchical linear models of the effect of education on tolerance across strata

Effect of higher education
Variable B | (S.E) B (S.E.) B (S.E.)
Internet use -0.19 (0.29) -0.29 (0.34) -0.28 (0.28)
(ngi?)n"-eve' % Urbanization 0.12 | (0.28) 0.43%x* (0.52) 0.33 (0.29)
Irs
S -
%o Lowestincome | 39 | (1.11) | -0.96 (1.31) -0.43 (1.28)
quintile
Log of # of _ _
_ obeervations 0.80 | (1.04) 1.06 (1.03) 0.63 (1.72)
Regression- Log # of
Level (First) 9 .
observations- -0.05 (0.09) 0.07 (0.09) 0.04 (0.16)
squared
;%912‘* GNI/pc 0.57 | (0.51) 0.24 (0.55) 0.61 (0.38)
Expenditure on -
ptpalveivd 0.01 (0.04) 0.09 (0.06)
Level of
democracy -0.04 (0.05) -0.04 (0.04) 0.02 (0.03)
Country-Level (freedom house)
(Second) Log of population | 43 | (517) | 0.36%** (0.11) 0.22 (0.15)
density
Same-sex -0.17 | (0.28) 0.09 (0.20) | 0.35%* (0.17)
marriage
it“k of 20.02%* | (0.01)
emocracy
Gini index . . . . 0.00 (0.01)
Constant 1.88 | (3.72) 3.39 (3.91) 1.71 (5.25)
Number of 140 127 105
observations
Numbgr of 26 23 18
countries
Variance
(country) 0.38 | (0.08) 0.28 (0.06) 0.16 (0.04)
Residual 0.61 | (0.06) 0.62 (0.07) 0.62 (0.08)

Source: Created by the authors using data from the AmericasBarometer 2014 surveys, World Bank Databank,
Freedom House, Cheibub, Gandhi, and Vreeland (2010), and the AmericasQuarterly report on Gay Marriage in
the Social Inclusion Index.

Note: **p<0.05, *p<0.10; Coefficients are hierarchical linear regression estimates with robust standard errors.

The results from Table 1A indicate that the effect of secondary education on being
tolerant toward the rights of homosexuals to run for office is, as we expected, larger for
countries with higher national wealth. More technically, the average amount of change in
tolerance toward the rights of homosexuals associated with completing secondary school, as
opposed to having completed primary school, is larger in richer countries than in poorer
countries. This result is statistically significant in all of our multivariate models, even when
we include more predictors in the models and the number of countries is reduced. The
estimated impact of the investment in education as a percentage of the country’s GDP also
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supports our proposition that more resources matter. The second and third regressions
indicate a positive impact of a higher level of expenditure on tolerance toward homosexuals
associated with completing secondary school. According to the third model, an increase of
1% of GDP invested on education is associated with an increase of .25 in the average effect
of education.

Honduras represents an interesting case that highlights the importance of
expenditures on education. Despite being in the bottom third of the wealth continuum
(GNI/pc of US$2090), in 2013 Honduras invested 5.9% of government expenditures on
education (5% in Latin America and the Caribbean), which leads, according to our results, to
an effect of secondary education on tolerance of approximately 0.11, a result similar to a
country with a GNI/pc of $9,350 and an expenditure on education of 3.5%.

Our estimates of the influence of resources on the effect of post-secondary education
presented in Table 1B, however, do not yield results as consistent. While the coefficients for
national wealth are positive and large across models, particularly in the third model with
Stock of Democracy included, they do not reach conventional levels of statistical significance.
Additionally, we do not find a strong association between levels of expenditure on education
and a larger change in tolerance toward the political rights of homosexuals as being
associated with completing higher education. This result does not mean that post-secondary
education is not associated with more tolerance toward homosexuals. As shown in Figure 1,
those who complete post-secondary education tend to have higher levels of tolerance than
those who complete secondary. But the statistical tests indicate that while the coefficients
for GNI/pc are positive and large, at least comparing across Latin America and the Caribbean,
we cannot say the level of change associated with earning a higher degree seems to differ
according to a country’s amount of resources and expenditure on education. We believe this
apparently anomalous finding may be attributed to the fact that unlike grade school and high
school, higher education in most countries in this region is often dominated by private
institutions, which means they should not be as affected by government expenditures
compared to public institutions.

The region-level analysis does not yield robust results that point toward any specific
relationships between characteristics of subregions and the impact of education. Yet, we
recognize this result does not necessarily mean there is not an association between
subnational characteristics and educational quality. Most of the countries’ sample
stratification is designed to capture regional cultural differences, but do not always sort out
levels of regional wealth, and more importantly, subnational divisions across school districts.

The models also do not indicate significant differences across the other national-level
predictors. However, it is important to note the two-step approach can be relatively
inefficient, and the number of observations at the country-level in this analysis is limited,
which means the statistical tests of our analysis are conservative (i.e., more likely to yield
false negatives). For this reason, we believe the strength of the relationship between
resources and the impact of education at the secondary level deserves even more attention.
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The regression table tells us about the direction and statistical significance of the
relationship between variables but does not reveal how substantial these changes are. In
Figure 2, we graph the impact of education for varying levels of national wealth and percent
of government expenditure using the third model for each dependent variable, while holding
constant all the other predictors at their means.

Figure 2
Effect of education on tolerance by levels of GNI/pc and
expenditures on education
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Source: Created by the authors using data from the AmericasBarometer 2014 and the World Bank Databank.

Figure 2 indicates that wealthier countries tend to get a more sizable return in the
level of tolerance toward homosexuals from their citizens completing both secondary and
post-secondary education. For the level of expenditure, however, this positive effect only
holds for secondary education. Another way to assess the importance of these variables is
to see how they affect real cases. Figure 3 presents the predicted average scores of tolerance
toward the rights of homosexuals to marry by levels of education for three South American
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countries with distinct levels of national wealth: Paraguay, Colombia, and Argentina3°.
According to our hypothesis and model, the effect of education in Paraguay (a poor country)
should be close to none, while it should be increasingly positive in Colombia (a middle-income
country) and Argentina (one of the richest countries in Latin America).

Figure 3
Predicted average scores of tolerance for varying levels of education in
Paraguay, Colombia, and Argentina
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Source: Created by the authors using data from the AmericasBarometer 2014.

Figure 3 shows that while in Paraguay the difference between comparable individuals
who completed secondary and primary school is minimal, the change in tolerance toward the
political rights of homosexuals associated with finishing secondary school is positive in
Colombia and even stronger in Argentina. On the other hand, while the size of the change in
tolerance associated with completing post-secondary school is slightly larger for Argentina,
the predicted effect is always positive and not distinguishable across the three countries.

30 To produce these graphs, we keep the stratum-level variables fixed across countries, and generate the
predicted scores by using the average level of tolerance at the primary level and the predicted effect of
completing secondary and post-secondary education according to the country-level variables of each country.
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Conclusion

Political tolerance has long been seen as an important attitudinal dimension in
democracy, and extensive research has documented the importance of education in
explaining levels of political tolerance among individual members of a given society. We
sought to go beyond the prior research that has looked at the effect of education on
tolerance, and previous research that has looked at the role of context on tolerance, by
uniquely studying how the effect of education on tolerance toward the rights of homosexuals
varies across countries and subnational regions. We ask the following question: does
increasing levels of education have a different impact on raising tolerance across national
settings? Our results suggest that it does. Completing secondary education is associated with
a larger return on increasing tolerance toward homosexuals in wealthier countries compared
to poorer countries in the Americas. Our tests also indicate a positive relationship between
national wealth and the impact of completing post-secondary education, but this result
should not be taken with the same level of confidence as it does reach conventional levels of
statistical significance. Our empirical tests also do not allow us to specify the mechanisms
behind these relationships. Furthermore, our analytical approach does not account for
potential differences in the educational system across generational cohorts, which may serve
as an interesting opportunity for future studies. Still, we believe our finding makes an
important contribution to our understanding of the impact of education on political tolerance.

For those who seek a more tolerant world, the results presented here suggest that
creating that world in poorer countries will be more difficult than in richer countries.
According to our results, national wealth seems to have a catalytic effect of education on
tolerance. More precisely, we find that in poor countries where education is typically more
limited than in richer countries, the impact of completing secondary and post-secondary
education is attenuated. We therefore see a low-education/poverty trap that is likely to have
adverse consequences for developing a tolerant political culture. Poor countries educate their
citizens less, and even when they succeed in raising educational levels, as many countries
have done, the impact of education on producing tolerant citizens is constrained. This finding
will come as a disappointment to those who believe that education alone is, universally, the
solution to the problem of intolerant populations. Yet, our results also point to a way out of
this dilemma that could guide policies aimed at promoting tolerant citizens and, by extension,
a more democratic society. Our findings highlight the impact of expenditures on education
can be an important moderator of the effect of secondary education on tolerance; we have
found that investing a higher proportion of the national budget on education can help
overcome deficits in national wealth. This suggests that if a country dedicates efforts to
improving its education, it may also achieve a larger impact of that education on tolerance.
Furthermore, providing accessible post-secondary education, which seems to produce a
positive effect on tolerance across countries, to larger shares of the population should also
increase national levels of tolerance.
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We therefore have some advice to policy makers living in poor countries interested
in creating tolerant societies: get rich, and if you can’t get rich, spend more on education.
Unfortunately, fiscal realities can get in the way of such policies. Brazil, for example—a
country that, according to our model, enjoyed a large positive return on tolerance among
those who complete secondary education—has recently imposed a strict austerity program
that is estimated to reduce educational expenditures per child by nearly one-third (Watts,
2016). Under those circumstances, the future gains in tolerance from education may be far
less robust than in the past.
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Resumo

Educagdo, riqueza das nagdes e tolerdncia politica aos homossexuais: uma andlise multinivel de 26 paises das
Américas

Enquanto o efeito positivo da educagdo na toleréncia politica as minorias é bem conhecido, entendemos muito
menos sobre o impacto da educagdo sobre a tolerdncia em diferentes contextos. Utilizando técnicas de analise
multinivel, encontramos um efeito interativo que indica que a educagdo em nivel individual tem um efeito maior
sobre a tolerdncia politica em relagdo aqueles que se identificam como homossexuais nos paises mais ricos. Os
resultados sugerem que a concluséo de niveis adicionais de escolaridade pode ser insuficiente para promover
atitudes tolerantes em relagdo a essa minoria, e que mais investimentos em educagdo levam a impactos mais
fortes. Corroboramos esse resultado ao mostrar que, onde os gastos com educagdo sdo maiores, o impacto
médio do ensino médio também é maior. O artigo usa dados de pesquisas de tipo survey em 26 paises
conduzidas pelo Barometro das Américas de 2014 e indicadores do DataBank do Banco Mundial e Freedom
House.

Palavras-chave: tolerancia politica; opinido publica; América Latina; homossexuais

Resumen

Educacidn, la riqueza de las naciones y tolerancia politica hacia los homosexuales: un analisis multinivel de 26
paises de las Américas

Mientras el efecto positivo de la educacién sobre la tolerancia politica con las minorias es bien conocido,
entendemos mucho menos sobre el impacto de la educacion en la tolerancia en diferentes contextos. Al utilizar
técnicas de analisis multinivel, encontramos un efecto interactivo que indica que la educacién a nivel individual
tiene un mayor impacto sobre la tolerancia politica hacia aquellos que se identifican como homosexuales en
paises mas ricos. Los resultados sugieren que completar niveles adicionales de educacidn puede ser insuficiente
para promover actitudes tolerantes hacia esta minoria, y que mas inversion en educacion lleva a mejores
retornos. Corroboramos este resultado al mostrar que, donde los gastos educativos son mayores, el impacto
promedio de la educacidén secundaria también es mas grande. El estudio utiliza datos de encuestas conducidas
en 26 paises por el Bardémetro de las Américas 2014 e indicadores del DataBank del Banco Mundial y Freedom
House.

Palabras clave: tolerancia politica; opinidn publica; América Latina; homosexuales

Résumé

Education, la richesse des nations et tolérance politique & I'égard des homosexuels: une analyse multiniveau
de 26 pays des Amériques

Si I'effet positif de I'éducation sur la tolérance politique a I'égard des minorités est bien connu, nous en savons
beaucoup moins sur l'impact de I'éducation sur la tolérance dans différents contextes. En utilisant des
techniques d'analyse a plusieurs niveaux, nous trouvons un effet interactif indiquant que I'éducation au niveau
individuel a un effet plus important sur la tolérance envers ceux qui s'identifient comme homosexuels dans les
pays plus riches. Les résultats suggérent que le fait d’atteindre un meilleur niveau d’éducation peut étre
insuffisant pour promouvoir des attitudes plus tolérantes a I'égard de cette minorité, et qu’un investissement
accru dans I"éducation conduit a de meilleurs rendements. Nous soutenons ce résultat en montrant que lorsque
les dépenses d'éducation sont plus élevées, I'impact moyen de I'éducation secondaire est plus grand. L'étude
utilise des données de I'enquéte Baromeétre des Amériques dans 26 pays et des indicateurs du DataBank de la
Banque Mondiale et de Freedom House.

Mots-clés: tolérance politique; opinion publique; Amérique Latine; homosexuels
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Opinidao e cenarios comunicativos: influéncia de
fatores contextuais nos processos sociopsicologicos
da espiral do siléncio

Junia Ortiz?

Este artigo tem como objetivo investigar como fatores contextuais podem afetar os
processos sociopsicoldgicos especificados pela teoria da espiral do siléncio, como o
medo de isolamento e a congruéncia de opinido. Os contextos para este artigo
foram divididos em ambientes on-line - sites de redes sociais, salas de bate-papo
e foruns de discussdo on-line - e comunicacdo face a face. Os dados foram obtidos
a partir da aplicacdo de questionarios on-line sobre a opinido a respeito da unido
civil entre pessoas do mesmo sexo. Com um total de 226 formularios preenchidos,
os dados coletados receberam tratamento estatistico para a realizacédo do teste das
hipdteses. A analise dos dados demonstrou que a expressdo da opinido esta ligada
a fatores que se relacionam com as caracteristicas especificas de cada
meio/ambiente em que a opinido € expressa, em conjunto com os fatores
sociopsicoldgicos que operam na espiral do siléncio. Ou seja, a configuracdao da
comunicacado afeta o desejo dos individuos em expressar seus pontos de vista,
fazendo com que a espiral do siléncio aconteca de forma diferente em cada
contexto especifico.

Palavras-chave: opinido; espiral do siléncio; comunicacdo mediada por
computador; unido civil homossexual; contextos comunicativos

Introducao

Este artigo tem como proposito investigar como fatores contextuais podem afetar
0 modo como as pessoas expressam suas opinides em diferentes ambientes. A teoria da
espiral do siléncio (Noelle-Neumann, 1974) é aqui o ponto de partida para pensar a
expressao da opinido. De acordo com a teoria, determinados temas, principalmente
aqueles de grande abrangéncia social e com opinides divergentes na esfera publica,
tendem a desencadear uma série de fatores sociopsicoldgicos nos individuos, que passam
a avaliar as possiveis consequéncias da expressao de uma opinido.

A base da teoria estd em dividir a percepgdo das opinides como majoritarias e
minoritarias. Assim, de forma geral, se um individuo percebe que sua opinido ndo esta de
acordo com a opinidao que considera ser a da maioria em dado ambiente social, tende a
se silenciar como forma de evitar consequéncias negativas para si. Esse processo gera,
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entdo, uma espiral em que opinides consideradas como minoritarias tendem a ser
silenciadas e opinides percebidas como majoritdrias se tornam cada vez mais
dominantes.

Entendendo que os pressupostos basilares da espiral do siléncio possuem
fundamentacdo empirica (Lin e Pfau, 2001; Neuwirth, Frederik e Mayo, 2007; Scheufele,
Shanahan e Lee, 2001), este artigo se propde a avaliar o impacto que os canais em que
a comunicacdo acontece podem oferecer a esses pressupostos, além de considerar o
contexto social que envolve o tema sobre o qual se expressa uma opinido. Nessa linha,
propde-se avaliar como a suscetibilidade de um individuo expressar a opinido pessoal
pode variar de acordo com o grau de presenga social nos cenarios comunicativos. Os
contextos foram divididos em ambientes on-line - sites de redes sociais, salas de bate-
papo e foruns de discussdao on-line — e comunicacdo face a face, nos quais foi medida a
percepcdo dos individuos com relagdo a exposicdao da imagem pessoal. Para tanto, foram
aplicados questionarios on-line a respeito da expressdo da opinido sobre a unido civil
entre pessoas do mesmo sexo, com um total de 226 formularios preenchidos.

Partindo dessa perspectiva, pretende-se avaliar a extensdo na qual os contextos
comunicativos afetam a vontade dos individuos em expressar suas opinides, moderando
os efeitos dos fatores sociopsicoldgicos que operam na espiral do siléncio.

Espiral do siléncio: origens da teoria

Postulados a partir das pesquisas da alema Elisabeth Noelle-Neumann na década
de 1970, os pressupostos tedricos da espiral do siléncio podem ser divididos em trés
niveis: individual, sistema midiatico e social (Lin e Pfau, 2001). No primeiro nivel, os
individuos tém medo de serem isolados de seus pares e, com o objetivo de evitar esse
isolamento ou a perda de popularidade, observam constantemente o ambiente social a
fim de localizar quais sao as posigdes adequadas. Com relagao a alguns temas, a respeito
dos quais as opinides estdo em disputa ou ainda sdo inconstantes, os individuos tentam
descobrir em qual lado podem se expressar sem perder a popularidade. De acordo com a
teoria, aqueles que notam que suas opinides pessoais sdao propagadas e apoiadas por
outros irdo exprimir suas opinides confiantemente em publico, no entanto, os que
acreditam que suas opinidoes ndo sao compartilhadas pela maioria ou que estao perdendo
terreno irdo adotar uma atitude mais reservada quando falar em publico ou até mesmo
se afastar da discussdo publica. Isso conduz a um processo em espiral no qual a minoria
percebida se torna cada vez menos suscetivel a se expressar e o grupo majoritario passa
a ser dominante (Lin e Pfau, 2001; Neuwirth, Frederik e Mayo, 2007; Scheufele,
Shanahan e Lee, 2001).

A relagdo dos meios de comunicagdo com a teoria se estabelece na medida em
que se entende que os media podem afetar o processo de espiral do siléncio. Isso pode
acontecer de trés formas: os media configuram impressdes sobre quais opinides sdo
dominantes; configuram impressdes sobre quais opinides estdo em crescimento e quais
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nao estdo; e configuram impressdes sobre quais opinides individuais podem ser
articuladas em publico sem risco de isolamento (Lin e Pfau, 2001). Dessa forma, muitos
autores destacam a existéncia de uma conexdo entre a espiral do siléncio e a hipdtese da
agenda setting (e.g., Petri¢ e Pinter, 2002; Neuwirth, 2000; Scheufele e Moy, 2000),
proposta por McCombs e Shaw em 1972. O agendamento se caracteriza como um
procedimento de selegdo das tematicas disponiveis para a conversacdo publica em nossa
sociedade, a hipdtese estda relacionada a forma e selecdo de conteldos e temas
apresentados pela midia e, sobretudo, as percepgBes proporcionadas a partir desse
estabelecimento. Nessa linha, o argumento parte da ideia de que os meios de
comunicacdo de massa definem a agenda de discussdo publica e estabelecem as
prioridades das agendas publicas por ditar quais problemas a sociedade deve considerar
urgente. Além disso, os media transmitem informacbes sobre o clima de opinido a
respeito de questdes especificas. Nesse sentido, muitos estudos tém demonstrado que a
utilizacdo dos meios noticiosos esta positivamente relacionada ao desejo de se expressar
(e.g., Eveland, McLeod e Sgnorielli, 1995; Binder et al., 2009; Baldassare e Katz, 1996;
Moy, Domke e Stamm, 2001; Neuwirth, Frederik e Mayo, 2007; Pan et al., 2006;
Scheufele, 1999).

Em uma perspectiva social, a teoria propde que o medo de isolamento leva os
individuos a examinar o meio ambiente social para avaliar o clima de opinido, analisando
a distribuicdo de opinides contra e a favor de suas proprias ideias (Noelle-Neumann,
1974, p. 44). Assim, ao tentar evitar o isolamento, os individuos procuram se adequar a
corrente compreendida como principal, a partir de sua percepcdo individual da opinido
publica. Individuos que percebem que suas opinides sdo populares ou ganham apoio
publico estardo mais suscetiveis a expressar seus pontos de vista, ao contrario daqueles
que acreditam que suas opinides nao sao compartilhadas pela maioria. De forma geral,
as pesquisas envolvendo a area de media effects sugerem diferentes possibilidades de
avaliagcao do clima de opinidao. Em primeiro lugar, temos os estudos que propdem que o
clima de opinido é percebido a partir das representacdes da midia, que, além de pautar
os temas para a discussdo publica, configuram impressdes sobre quais opinides sao
dominantes, como dito anteriormente (Lin e Pfau, 2001; Neuwirth, 2000; Scheufele e
Moy, 2000).

Outras pesquisas sugerem que, quando solicitadas a avaliar as opinides de
outros, as pessoas exibem um viés perceptivo conhecido como projecdo ou falso
consenso, isto é, a tendéncia de ver a prépria opinido como relativamente comum
enquanto opinides alternativas sdo vistas como menos comuns. O mesmo fendmeno é
referido, as vezes, como o “efeito do espelho”, descrevendo a tendéncia das pessoas de
ver suas visdes pessoais refletidas por outros individuos no ambiente externo (Christen e
Gunther, 2003)2. Esses autores realizaram um estudo com o propdsito de testar o

2 A ideia da percepgdo da opinido publica a partir do viés de projecdo é defendida, principalmente, pelos
pesquisadores da hipdtese do efeito de terceira pessoa (Davison, 1983), segundo a qual as pessoas
tendem a superestimar a influéncia que a comunicagdo de massa tem nas atitudes e comportamentos dos
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fendmeno da projecdo em avaliagbes pessoais da opinido publica. Para tanto, eles
partem das explicagdes tedricas para o efeito desenvolvidas por Marks e Miller (1987),
das quais destacamos aqui duas: processos motivacionais e processamento ldgico de
informacao.

De acordo com os processos motivacionais, o desejo de manter a confianga, a
autoestima e o apoio social pode levar individuos a exagerar o grau de similaridade entre
eles e os outros. As pessoas frequentemente presumem maior similaridade entre sua
propria visdo e a visdo de outros quando elas estdo menos convictas da adequacdo e da
correcdo de sua propria posicdo. Para individuos convictos, certos de suas posicoes,
percepcdes de consenso externo tendem a ser menos importantes para reforgo ou
reafirmagdo (Gunther e Chia, 2001; Duck, Hogg e Therry, 1999; Perloff, 1999). Ja a
projecdo a partir do processamento logico de informagdo se da pela compreensdo de que
as pessoas consideram que todos sdo afetados de forma homogénea por forcas
situacionais e por isso possuem as mesmas visdes a respeito de determinados assuntos.
Um pressuposto implicito nessa explicacdo é que as pessoas formam sua propria opinido
baseadas no processamento da informagdo midiatica (Christen e Gunther, 2003).

Uma terceira opcao explorada por alguns autores se baseia na ideia de que as
percepcbes da opinido publica se ddo por conta de experiéncias pessoais anteriores, a
partir do grau de envolvimento do individuo em uma determinada questdo ou grupo
social (Scheufele, Shanahan e Lee, 2001; Christen e Gunther, 2003). Quando as pessoas
sdo bastante envolvidas em uma questdao ou grupo, atitudes preexistentes e opinides
podem leva-las a avaliar uma cobertura imparcial e objetiva como sendo injustamente
enviesada. As percepgodes da tendéncia hostil na cobertura da midia podem na verdade
exercer influéncia significativa nas percepcdes de opinido publica. Isso pode ocorrer, por
exemplo, a partir da ideia de inferéncia da imprensa persuasiva, desenvolvida por
Gunther (1998), segundo a qual as pessoas inferem a opinido publica a partir de sua
propria avaliagdo da tendéncia da cobertura da midia e da crenga de que os outros sao
influenciados pela cobertura. Nessa linha, o conceito central é que as pessoas podem
facilmente formar uma ideia do que outros estao pensando por inferéncia, a partir das
informagdes que eles pensam que outros estao consumindo, o que pode levar a uma
conclusdo erronea de que a prépria opinido é minoritaria e conduzir ao silenciamento
(Gunther e Chia, 2001).

Embora existam muitos estudos a respeito da espiral do siléncio, alguns autores
tém argumentado que ela ndo é muito bem comprovada empiricamente, especialmente a
relagdo entre a percepcao do clima de opinidao e a vontade de expressar uma opinidao
(Scheufele, Shanahan e Lee, 2001). Segundo Noelle-Neumann (1974), qualquer tentativa
de testar a espiral do siléncio deve lidar com cinco pressupostos: (1) a sociedade ameaga
os desviantes com isolamento; (2) individuos constantemente tém medo do isolamento;
(3) o medo do isolamento leva os individuos a avaliar o clima de opinido; (4) os

outros, esperando que as mensagens midiaticas tenham um maior efeito nos outros do que neles mesmos.
Entre estudos brasileiros, ver Gomes e Barros (2014) e Rossetto (2013).
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resultados dessa avaliagdo afetam o comportamento dos individuos em publico; (5)
tomados em conjunto, o processo acima € responsavel pela formacao, defesa e alteragao
da opinido publica.

A espiral do siléncio na comunicacao mediada por computador

Tendo em vista os processos disfuncionais que atuam na espiral do siléncio, faz-
se necessario, ainda, levar em conta as influéncias contextuais na expressao da opinido,
gue podem interferir nos efeitos do potencial de coer¢do da maioria e na relutancia da
minoria em demonstrar sua opinido. Nessa linha, algumas pesquisas tém se centrado na
investigacao das diferencas estruturais entre os contextos da comunicacdo mediada por
computador (CMC) e da comunicacao face a face (F2F), que podem resultar em
diferentes proporgdes de expressao de opinido entre os participantes em uma discussao
(Barber, Mattson e Peterson, 1997; London, 1993; McDevitt, Kiousis e Whal-Jorgensen,
2003; Ho e McLeod, 2008).

De acordo com o socidlogo Thompson (1998), a interacdo face a face é aquela
gue acontece em condigdo de compartilhamento dos sistemas de referéncia de tempo e
espaco, em um contexto de copresenca dos participantes. De forma geral, esse tipo de
interagdo tem carater dialdgico, prevendo também a possibilidade do emprego do que o
autor denomina de deixas simbdlicas, visto que, além da comunicagdo verbal, é possivel
a utilizagcdo de uma grande quantidade de sistemas signicos, como o gestual, o vestuario,
o tom da voz etc. (Thompson, 1998, p. 78). Dessa forma, por conta da presenca fisica de
outros em uma comunicagao F2F, os individuos tendem a sentir mais receio de que seus
pontos de vista sejam percebidos como divergentes e, por isso, sdo mais relutantes em
demonstrar sua opinido.

Em contraste, as interagdes mediadas, segundo a determinagcao de Thompson
(1998), sdo aquelas que implicam a utilizagdo de meios técnicos, tendo como
caracteristica a possibilidade de transmissdo de mensagens em condicdes de nao
coincidéncia espacial e/ou temporal, o que diminui consideravelmente o emprego de
sistemas signicos. Enquanto as interacdes F2F dependem muito da linguagem falada e de
expressbes ndo verbais observaveis como gestos e sinais de status/posicdo, a interacao
mediada por computador pode se estabelecer através de recursos como mensagens de
texto e anonimato. Esse tipo de comunicagdo torna certas dinamicas sociais menos
evidentes, pois se retira a énfase das caracteristicas de posicionamento e dos aspectos
fisicos dos grupos (Ho e McLeod, 2008).

Com o intuito de testar os processos de espiral do siléncio em discussdes reais,
McDevitt, Kiousis e Whal-Jorgensen (2003) realizaram uma pesquisa com o objetivo de
comparar a atitude dos participantes de discussdes em cenarios de comunicagdo face a
face e de discussdes mediadas por computador, especificamente em salas de bate-papo
on-line. Para os autores da pesquisa, no cenario da interacdo mediada, a predisposicdo
dos individuos em expressar suas opinides seria maior. Isso aconteceria porque, por
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conta das caracteristicas do ambiente on-line, os participantes do grupo minoritario se
sentiriam mais a vontade para expressar suas opinides. Por outro lado, os participantes
do grupo majoritario sentiriam menos obrigagdo em expressar suas opinides e, por conta
disso, a expressao da opinido seria menor. A pesquisa foi realizada com 48 estudantes,
separados em grupos, para a realizacdo de 12 sessoes de discussao a respeito do aborto,
6 no contexto da comunicacao face a face e 6 em salas de bate-papo on-line.

Comparados aos participantes das discussdes face a face, as opinidoes de ambos
0S grupos, maioria e minoria, foram percebidas como mais moderadas na ocasido da
comunicagdo mediada por computador. Houve uma preferéncia por uma discussdo
neutra, ndo combativa. A observacdo dos pesquisadores demonstrou que,
surpreendentemente, o0s participantes com opinides minoritarias tenderam a se
manifestar mais do que os de opinides majoritarias. Os autores oferecem duas
explicacbes para o ocorrido: para o grupo da minoria, a relativa falta de intimidacao
permite que os individuos participem ativamente; na perspectiva da maioria, os
resultados sugerem que individuos em situacdo de baixa presenca social talvez sintam
menos motivacdo para participar (McDevitt, Kiousis e Whal-Jorgensen, 2003).

Em outra pesquisa, Ho e McLeod (2008) tentam avaliar a extensao na qual a
comunicagdo modera os efeitos de fatores sociopsicoldgicos na expressdo da opinido. Os
dados para o estudo foram coletados em uma pesquisa on-/ine, na qual os respondentes
foram designados a uma das duas condicGes experimentais hipotéticas: (a) cenario de
comunicacado face a face e (b) comunicacdo mediada por computador. Os participantes
foram informados que haveria um segundo estagio do estudo, no qual aconteceria uma
discussdo a respeito da legalizacdo do casamento entre pessoas do mesmo sexo, com a
presenca de outros participantes com opinides divergentes. Entdo, solicitou-se que eles
indicassem a porcentagem de como eles estariam suscetiveis a declarar a propria opinido
nos diferentes contextos. Apds todos completarem o questionario, foi enviado um e-mail
para os respondentes explicando que na verdade nao haveria discussdao alguma. Os
resultados do estudo revelaram que os respondentes demonstraram menores niveis de
inclinagdo para expressar sua propria opinido na comunicacdo face a face, ao passo que
os respondentes solicitados a falar na interagdo mediada foram, em geral,
significativamente mais suscetiveis a expressar sua propria opinido. Ainda, o impacto do
medo de isolamento na expressao da opinido foi atenuado pela discussdao mediada por
computador. Com isso, entende-se que a configuragao da comunicacao pode interferir no
desejo dos individuos em expressar seus pontos de vista pessoais.

Espiral do siléncio e uniao civil entre pessoas do mesmo sexo

A partir da década de 1990, varios paises, em todo o mundo, passaram a discutir
a legalizagdo do casamento entre pessoas do mesmo sexo. O primeiro pais a legalizar a
unido foram os Paises Baixos, no ano de 2001. No Brasil, o reconhecimento da unido
estavel entre casais do mesmo sexo como entidade familiar aconteceu em 2011, no dia 5
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de maio, por meio de reconhecimento constitucional pelo Supremo Tribunal Federal
(STF). Com isso, passam a valer para 0os casais do mesmo sexo as mesmas normas que
regulamentam as relagles estaveis entre homens e mulheres, as regras valem para todo
o territorio nacional. A decisdo do STF, no entanto, ndo foi bem recebida por todos os
setores da sociedade, sendo alvo de criticas. Mesmo com o reconhecimento do STF,
ainda hd grande divergéncia de opinido entre os brasileiros com relagéo a
regulamentacao da unido civil entre pessoas do mesmo sexo.

Entre os dias 14 e 18 de julho de 2011, uma pesquisa realizada pelo Instituto
Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica (Ibope Inteligéncia) revelou que uma maioria
de 55% dos brasileiros era contraria a decisdo do STF3. De acordo com os resultados da
pesquisa, 52% das mulheres eram a favor enquanto 63% dos homens eram contra.
Entre os jovens de 16 a 24 anos, 60% eram favoraveis. Entre os mais velhos, com 50
anos ou mais, apenas 27% concordavam com a decisdo. De acordo com a pesquisa
realizada pelo Ibope, a aceitacdo do casamento entre pessoas do mesmo sexo tendia a
ser maior quanto maior a escolaridade e, além disso, ainda variava de acordo com a
religido, com maior apoio entre os espiritas e adeptos de religides ndo cristés.

Dois anos depois, em 16 de maio de 2013, passou a vigorar a Resolugao n° 175,
aprovada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ). A partir dessa data, cartdrios de todo
o Brasil passaram a ser impedidos de recusar a realizacdo de casamentos civis entre
pessoas do mesmo sexo, 0s cartorios também foram impedidos de deixar de converter
em casamento a unido estavel homoafetiva*. Em 2016, registrou-se um aumento de
51,7% das unides civis entre pessoas do mesmo sexo, referente ao comparativo entre os
anos 2014 e 2015, de acordo com a pesquisa “Estatisticas do Registro Civil 2015”,
divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)°. Ainda assim, uma
pesquisa realizada pela agéncia Hello Research, com resultados divulgados em 2015,
revelou que 49% dos entrevistados em 70 diferentes cidades brasileiras eram contra a
unido civil entre pessoas do mesmo sexo, 30% eram totalmente a favor e 21% eram
indiferentes®. Mesmo considerando as diferencas metodoldgicas entre os dois institutos
de pesquisa aqui citados, ha que se pontuar um indicativo de diminuicdo no percentual
de brasileiros contrarios ao casamento homoafetivo: em 2011, o Ibope registrou 55% de
brasileiros contrarios a decisdo do STF de reconhecimento da unido estavel entre casais

3 Ver: “Ibope: 55% da populacdo é contra unido civii gay”. Disponivel em:
<http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI252815-15228,00-
IBOPE+DA+POPULACAO+E+CONTRA+UNIAO+CIVIL+GAY.html>. Acesso em: 10 jun. 2018.

4 Ver: “Resolucdo sobre casamento civil entre pessoas do mesmo sexo é aprovada pelo Conselho Nacional
de Justica”. Disponivel em:
<http://www2.stf.jus.br/portalStfinternacional/cms/destaquesNewsletter.php?sigla=newsletterPortallntern
acionalDestaques&idConteudo=238515>. Acesso em: 10 jun. 2018.

5 Ver: “Casamento gay aumenta 51,7% desde que foi legalizado em 2013”. Disponivel em:
<https://exame.abril.com.br/brasil/casamento-gay-aumenta-517-desde-que-foi-legalizado-em-2013/>.
Acesso em: 10 jun. 2018.

6 Ver: “Quase metade dos Dbrasileiros ¢é contra casamento gay”. Disponivel em:
<https://exame.abril.com.br/brasil/quase-50-dos-brasileiros-sao-contra-casamentos-gays/>. Acesso em:
10 jun. 2018.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n° 2, maio-agosto, 2019


http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI252815-15228,00-IBOPE+DA+POPULACAO+E+CONTRA+UNIAO+CIVIL+GAY.html
http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI252815-15228,00-IBOPE+DA+POPULACAO+E+CONTRA+UNIAO+CIVIL+GAY.html

265

JUNIA ORTIZ

do mesmo sexo. No entanto, mesmo com os avancos no marco legal, ndo se pode deixar
de destacar que esta ndo € uma questdo consensual na sociedade brasileira.

Levando em consideragdo todas essas questes que dizem respeito a unido civil
entre pessoas do mesmo sexo, o tema se mostra como objeto viavel para o estudo
proposto, visto que a natureza do assunto é fundamental para a ocorréncia da espiral do
siléncio. Assim, a escolha do tema para este artigo se justifica por ser um assunto que
tem permanecido na agenda publica brasileira como uma questdao que divide opinides,
envolvendo aspectos morais e juridicos, com visibilidade na sociedade brasileira atual.
Além disso, varios estudos anteriores sobre a espiral do siléncio tém empregado
variagdes dessa questdo a fim de examinar o grau de expressao da opinido (Ho e
McLeod, 2008; Hayes, Shanahan e Glynn, 2001; Willnat, Lee e Detenber, 2002).

A pesquisa

Os dados para a realizagao deste artigo foram obtidos a partir da aplicacdo de
guestionarios on-line. O método de composicdo da amostra foi ndo probabilistico e por
adesdo voluntaria (Levin e Fox, 2004). A adesdo foi realizada por snowball sampling
(Biernacki e Waldorf, 1981), em que os proprios respondentes indicam novos
participantes para compor a amostra. Esse método de amostragem é comumente
utilizado quando ha dificuldade (ou mesmo impossibilidade) na obtengdo de uma amostra
aleatdria para o estudo em questdo. Em nosso caso, o formulario de entrevista foi
divulgado em redes sociais on-line e distribuido também via e-mail, além disso, foi
solicitado que os participantes compartilhassem a pesquisa em suas redes para a adesao
de novos respondentes.

Um pré-teste foi realizado para a validacdo do questionario. Inicialmente, dez
pessoas preencheram o formulario, retornando também algumas observacgdes acerca da
percepcao e compreensao deste. As observagdes dos respondentes foram ponderadas e,
a partir delas, foram feitas algumas alteragdes na primeira versao do questionario.
Prosseguiu-se entdo a divulgacao de fato da pesquisa que aconteceu no periodo de 17 a
25 de julho de 2011, resultando em um total de 226 formularios preenchidos. A Tabela 1
apresenta o resumo da caracterizagao da amostra deste estudo:
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Tabela 1
Caracterizacao da amostra
Caracteristicas n %
Género
Mulheres 127 56
Homens 99 44
Estado civil
Solteiro(a) 202 89
Casado(a) 23 10,2
Separado(a)/Divorciado(a)/desquitado(a) 1 0,4
Ocupacgao
Estudante 123 54
Funcionario com registro CLT 29 12,8
Funcionario publico 26 11,5
Profissional liberal 24 10,6
Auténomo 19 8,4
Empresario 5 2,2
Idade
De 18 e 24 anos 138 61
De 25 e 34 anos 65 29
Estado de residéncia
Bahia 194 86
Sao Paulo 15 6,6
Outros paises 2 0,9
Rio de Janeiro 2 0,9
Rio Grande do Sul 2 0,9
Acre 1 0,4
Ceara 1 0,4
Distrito Federal 1 0,4
Espirito Santo 1 0,4
Goias 1 0,4
Maranhao 1 0,4
Minas Gerais 1 0,4
Parana 1 0,4
Pernambuco 1 0,4
Piaui 1 0,4
Santa Catarina 1 0,4
Orientacdo sexual
Heterossexual 181 80
Homossexual 25 11
Bissexual 15 6,6
Ndo Sabe 5 2,2
—
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Caracteristicas n 5
Religidao

Ndo tenho 103 45,6
Protestantes 54 23,9
Catodlicos 38 16,8
Espiritas 20 8,8
Umbanda ou candomblé 2 0,9
Outras religides 9 4

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados coletados pelo
questionario realizado pela autora.

Por conta do formato de aplicagdo dos questionarios, no meio on-/ine, ndo se
verificou a ocorréncia de dados perdidos na pesquisa, visto que a resposta a todas as
guestdes era obrigatodria, sendo pré-requisito para a conclusdo do envio do formulario.

Hipoteses

As seguintes hipdteses orientam este estudo:

Hipdtese 1: A percepcdo da exposicdo da imagem pessoal serd negativamente
relacionada com a suscetibilidade de expressado da opinido.

Hipdtese 2a: O medo de isolamento serd negativamente associado com a
suscetibilidade de expressdo da opinidao pessoal.

Hipotese 2b: O efeito do medo de isolamento em relagdo ao desejo de se
expressar ira variar de acordo com as caracteristicas de cada cenario comunicativo.

Hipdtese 3a: A congruéncia atual da opinido serd positivamente relacionada a
suscetibilidade de o individuo expressar sua opinido.

Hipdtese 3b: O efeito da congruéncia atual da opinido em relacdo ao desejo de se
expressar ird variar de acordo com as caracteristicas de cada cenario comunicativo.

Hipdtese 4a: A congruéncia futura da opinido sera positivamente relacionada a
suscetibilidade de o individuo expressar sua opinido.

Hipdtese 4b: O efeito da congruéncia futura da opinidao em relagdo ao desejo de
se expressar ira variar de acordo com as caracteristicas de cada cenario comunicativo.

Hipotese 5: Devido a ampla visibilidade proporcionada pelos sites de redes sociais
na comunicacdo contemporanea, o0s respondentes indicardo menor grau de
suscetibilidade em manifestar suas opinides nesses sites, em comparagao com os demais
contextos on-line e off-line.

Medidas
A medida do uso da midia foi dividida em duas partes. Em um primeiro momento,

os participantes responderam a cinco questdes, nas quais se solicitou que indicassem a
frequéncia semanal de exposicao a midia. Observou-se um maior uso de jornais on-line,
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seguido de televisdo aberta e canais locais de televisao, conforme pode ser verificado na
Tabela 2:

Tabela 2
Uso da midia

Frequéncia semanal de exposicao a midia | Média | Desvio-padrao
Jornais on-line 4,40 2,41
Televisdo aberta 3,74 2,57
Canais locais de televisdo 2,62 2,53
Canais fechados 2,08 2,59
Jornais impressos 1,20 1,82

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario
realizado pela autora.

Depois, solicitou-se aos respondentes que indicassem o grau de atencdao que
dedicam ao tema unido civil entre pessoas do mesmo sexo em veiculos midiaticos, que
seguiu o mesmo padrdo da frequéncia de exposicdo, divididos em: jornais on-line,
noticiario televisivo e jornais impressos (Tabela 3):

Tabela 3
Grau de atencao dedicado ao tema unido civil
entre pessoas do mesmo sexo em veiculos midiaticos

Grau de atencao dedicado ao tema unidao
civil entre pessoas do mesmo sexo em
veiculos midiaticos

Maior indice de
atengcdao em %

Jornais on-line 35
Noticiario televisivo 33,6
Jornais impressos 19

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario
realizado pela autora.

Para operacionalizar o medo de isolamento, foi desenvolvida uma medida a partir
de estudos prévios realizados por Scheufele, Shanahan e Lee (2001) e Ho e MclLeod
(2008), composta de cinco itens para avaliar emogdes positivas e negativas relacionadas
a situacdo de conversacdo. Nomeadamente, os participantes classificaram o nivel de
concordancia com os cinco itens apresentados. Para tanto, foi utilizada a escala de Likert,
com cinco pontos, de 1 (discordo fortemente) a 5 (concordo fortemente), a partir da qual
os entrevistados puderam indicar seu grau de concordancia ou discordancia com relagao
as seguintes declaragbes: (a) “Eu me preocupo em ficar isolado se as pessoas nao
concordam comigo”, (b) “Eu evito falar para outras pessoas o que eu penso quando
existe um risco de elas me evitarem se souberem minha opinido”, (c¢) “Eu ndo gosto de
entrar em discussGes polémicas”, (d) “Discutir sobre temas polémicos aperfeicoa minha
inteligéncia”, (e) “Eu gosto de uma boa discussdo sobre um tema polémico”. Para o
calculo, os itens (d) e (e) foram codificados ao reverso, visto que se trata de declaragoes
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que descrevem emocdes positivas. O medo de isolamento foi identificado para cada
individuo em que a mediana observada entre as respostas das cinco afirmativas descritas
foi maior ou igual a 3. A varidavel medo de isolamento foi entdo construida a partir de
uma matriz para o filtro entre os individuos com medo de isolamento, grupo formado por
61 pessoas na amostra.

Para medir a congruéncia corrente de opinido, foi solicitado aos participantes que
indicassem sua propria posicdao em relacdo ao casamento civil entre pessoas do mesmo
sexo: 73% afirmaram ser a favor, 19% contra e 8% marcaram a opgao “nao tenho
opinido formada”. Os dados foram recodificados para -1 (contra), +1 (a favor) e 0 (ndo
tenho opinido formada). Em um segundo momento, solicitou-se aos respondentes que
estimassem, em porcentagem, quantas pessoas, de acordo com a percepgao pessoal,
concordam com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo. Essa medida foi composta de
quatro questdes, nas quais foi requerida a percepcao dos entrevistados com relacdo a
sociedade brasileira em geral, seu circulo de convivéncia fora da internet, sua rede social
on-line (Orkut, Facebook, Twitter) e internet de modo geral’. Foi construida entdo uma
tabela de contingéncia para identificar as respostas compativeis entre opinido pessoal e
percepcao do clima de opinido em cada situacao observada.

A congruéncia futura de opinido foi medida a partir da seguinte pergunta: “na sua
percepcdo, qual é a tendéncia futura da opinido das pessoas em geral, na sociedade
brasileira, com relagdo a concordancia com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo?”,
com as opgoes de resposta: (a) ird aumentar, (b) continuard a mesma, (c) ird diminuir.
Os dados foram recodificados para 1, 0 e -1. Seguindo o mesmo padrao da medida de
congruéncia corrente, a congruéncia futura foi identificada a partir da tabela de
contingéncia entre as varidveis opinido pessoal e tendéncia futura da opinido publica.

Contextos

Para avaliar as caracteristicas dos contextos comunicativos, foi solicitado aos
respondentes, no questionario, que indicassem o quanto consideram que sua imagem
pessoal estd exposta nas seguintes situagdes: no Twitter, no Facebook, no Orkut, em
uma sala de bate-papo on-line, em féruns de discussdo on-line e em uma discussao
presencial. A medida se deu de acordo com uma escala de 5 pontos, indo de 0 (nenhuma
exposicdo) a 4 (total exposicdo). Além disso, solicitou-se, por fim, que os participantes
classificassem o quanto se sentem a vontade para expressar suas opinides pessoais a
respeito da unido entre pessoas do mesmo sexo nos mesmos ambientes especificados na

7 Interessante ressaltar que, no que diz respeito a sociedade brasileira em geral, aproximadamente 89%
dos respondentes consideraram a maioria da populagdo como contraria a unido civil. Quanto a rede social
on-line, 60% dos entrevistados, aproximadamente, indicaram uma maioria favoravel em suas redes. Outro
dado é que, no que se refere ao circulo de convivéncia fora da internet e a rede social on-line, apareceram
respostas indicando os extremos (0% ou 100%), o que ndo aconteceu nas outras duas estimativas -
sociedade brasileira e internet em geral. Isso pode ser explicado, obviamente, pelo fato de os individuos se
sentirem mais autorizados a julgar as situagdes nas quais os “outros” estdo mais proximos.
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qguestdo referida acima, de acordo com uma escala de 0 (ndo me sinto a vontade) a 4
(totalmente a vontade). Reitera-se aqui que a inclusdo dos sites de redes sociais como
contexto para este artigo se justifica pelo fato de se configurarem como ambientes de
visibilidade no meio on-line, oferecendo, por isso, potencial de coercdo a exposicao de
opiniGes pessoais, devido ao risco de sangdes sociais®.

Resultados e discussao

A fim de testar as relagdes hipotéticas, foi aplicada uma analise de regressao
logistica multinomial para cada um dos contextos em estudo. Os dados foram divididos
em seis estratos, cada estrato representando um ambiente de conversacdo. A variavel
resposta foi a expressdo da opinido, e as variadveis explicativas foram os efeitos de
predisposicdo: medo de isolamento, congruéncia corrente de opinido, congruéncia futura
de opinido e exposicdo percebida. Foi conduzido um modelo multinomial para cada
contexto separadamente e, depois, foram realizados testes de independéncia utilizando o
teste qui-quadrado de Pearson para cada uma das variaveis explicativas. Como auxilio, a
estatistica descritiva foi também utilizada para avaliar algumas hipdteses deste artigo.

Em primeiro lugar, verificou-se, de forma geral, que a imagem pessoal foi
percebida como mais exposta no contexto de comunicacdo face a face (Tabela 4).
Seguiram-se os sites de redes sociais na seguinte ordem: Facebook, Orkut e Twitter.
Quanto a salas de bate-papo e féruns de discussdo on-line, a maior parte dos
respodentes considerou esses contextos como ambientes em que ndo ha exposicdo.

Tabela 4
Quanto vocé considera que sua imagem/pessoa esta exposta? (%)*
Nenhuma Pouca Neutra Muita Total
exposicdo | exposicdo exposicdo | exposicdo
No Twitter 12.83 18.58 25.22 26.55 16.81
No Facebook 1.77 7.96 24.34 36.28 29.65
No Orkut 8.85 12.39 26.99 29.65 22.12
Em uma sala de 50.88 28.32 11.95 5.31 3.54
bate-papo
Em foruns de 38.94 26.99 20.8 7.96 5.31
discussao on-line
Em uma discussao 3.1 6.64 17.7 24.78 47.79
presencial

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario realizado pela autora.

* Proporgdo de respostas para exposicao percebida por ambiente.

8 O objetivo foi levar em conta a expressdo da opinido de forma geral, independentemente de se tratar de
situagbes de debate. Os sites de redes sociais considerados aqui, por exemplo, nem sempre configuram
discussbes entre os individuos.
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Essa percepcdo pode ser explicada pelas caracteristicas proprias de cada
ambiente. Como dito anteriormente, a comunicacao face a face envolve a utilizacdo de
uma grande quantidade de sistemas signicos, como o gestual, o vestuario, o tom da voz,
prevendo a possibilidade de interpretacéo da expressdo de um individuo ndo apenas por
meio daquilo que é falado, mas também através de pistas ndo verbais. Nos sites de
redes sociais, essas propriedades sdo mais limitadas, mas, ao passo que o individuo pode
ser representado na rede por meio de um perfil, a presenga social € mais complexa. Em
plataformas como Facebook existe a possibilidade de criar perfis mais completos, com
fotos, videos e diversas informacgdes pessoais e profissionais. Quanto a isso, no Twitter
as informagdes que caracterizam cada pessoa sao limitadas a uma foto, descricao textual
e localizacdo geografica. J4 em foruns de discussdo on-line e salas de bate-papo,
geralmente, a comunicagdo se da em condicdo de anonimato, o que pode produzir uma
menor sensacdo de exposicdo da imagem pessoal. O teste de independéncia, no entanto,
revelou que, para nenhuma das situacbes analisadas, houve associacdo entre a
exposicao percebida e a expressao da opinido, conforme se esperava, nao havendo
confirmacdo para a hipotese 1. Conforme observa-se na Tabela 5, ndo houve resultado
significativo no teste (o valor-p foi aproximadamente 1 para a maioria dos casos):

Tabela 5
Teste qui-quadrado de Pearson para associacao entre suscetibilidade de
expressao da opinido e exposicao percebida

X-squared df Valor-p
Twitter 273.61 451 1
Facebook 188.67 451 1
Orkut 284.23 451 1
Salas de bate-papo 434.53 451 0.703
Féruns de discussdo on-line 400.59 451 0.9576
Discussao presencial 157.39 451 1

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario realizado pela
autora.

Com relacao a associacdao entre o medo de isolamento e a suscetibilidade de
expressao da opinidao pessoal, aplicamos um modelo multinomial para avaliar a
associacao entre a escolha de um ambiente para expressdao da opinido. Par tanto,
comparamos o contexto de discussao presencial em relagdo a cada um dos contextos on-
line para os casos em que ha medo de isolamento. O resultado dos modelos indica que a
relagdo de escolha entre o contexto presencial e qualquer um dos contextos on-line em
estudo é bastante parecida em qualquer caso, conforme observa-se na semelhanga entre
os AICs® indicados na Tabela 6:

9 O Critério de Informagéo de Akaike (AIC) é um método de selecdo de modelos em modelagem de dados.
Ele é utilizado para comparar o ajustamento dos modelos buscando evidéncias de um modelo que se
destaque, a fim de selecionar o melhor entre eles.
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Tabela 6
Suscetibilidade de expressao da opinidao pessoal dado que ha medo de
isolamento. Modelo multinomial para discussao presencial vs. contextos on-line

df AIC

Presencial vs. Twitter 20 155.6325
Presencial vs. Facebook 20 156.3736
Presencial vs. Orkut 20 159.9092
Presencial vs. Salas de bate- 20 158.2607
papo

P_resenc~|al VS. _Foruns de 20 146.3853
discussao on-line

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados coletados pelo
questionario realizado pela autora.

Ap0s a aplicacdo do modelo, foi realizado um teste qui-quadrado para cada um
deles a partir do qual verificamos a existéncia de associacdo significativa em todos os
casos, conforme pode ser observado por cada valor-p indicado na Tabela 7, fixando grau
de significancia de 5%:

Tabela 7
Teste qui-quadrado de Pearson
para discussao presencial vs. contextos on-line

Valor-p
Presencial vs. Twitter 6.306632e-06
Presencial vs. Facebook 1.501492e-05
Presencial vs. Orkut 3.106792e-06
Presencial vs. Salas de bate-papo 4.221411e-05
Presencial vs. Féruns de discussao on-line 4.805381e-09

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados coletados pelo questionario
realizado pela autora.

Apos a verificacdo da significancia do teste de independéncia, comparamos as
associagdes entre cada um dos ambientes on-line e o contexto presencial em relagdo a
suscetibilidade de expressao da opinido. Como pode ser observado na Tabela 8, em
todos os casos, a maior parte das pessoas demonstrou estar mais a vontade para se
expressar no ambiente on-line quando também estdo em um contexto presencial,
indicando que ndo ha uma dissociagdo tdo grande entre o0 modo como um individuo se
comporta no meio on-line e seu comportamento em uma comunicagao face a face, no
que diz respeito a expressao de uma opinido.
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Tabela 8
Associacao entre suscetibilidade de expressao da opinidao em discussao
presencial e contextos on-line dado que ha medo de isolamento

;an::g Pouco a Neutro Basl;ante T‘otalmente

T vontade vontade a vontade
Twitter 0.00 0.05 0.38 0.00 0.57
Facebook 0.00 0.00 0.33 0.16 0.51
Orkut 0.07 0.08 0.34 0.05 0.46
Bate-papo 0.07 0.00 0.36 0.00 0.57
Forum 0.33 0.00 0.15 0.07 0.46

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario realizado

pela autora.

Tendo em vista todas as caracteristicas delineadas aqui, as hipdteses 2a e 2b
confirmam-se parcialmente.

Com relagdo a congruéncia de opinides, a percepcdo de congruéncia futura ndo
teve relagdo com a varidvel dependente, portanto, o pressuposto de que a congruéncia
futura da opinido seria positivamente relacionada a suscetibilidade de o individuo se
expressar ndo foi confirmado, ndo dando suporte as hipoteses 4a e 4b. Todos os valores-
p indicados na Tabela 9 sdo proximos a 1:

Tabela 9
Teste qui-quadrado de Pearson para associacao entre suscetibilidade de
expressao da opinidao e congruéncia futura de opinido para cada ambiente

X-squared df Valor-p
Twitter 392.02 451 0.979
Facebook 379.03 451 0.994
Orkut 411.09 451 0.9111
Salas de bate-papo 389.61 451 0.9831
Féruns de discussdo on-line 369.7 451 0.9979
Discussao presencial 404.3 451 0.9441

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario realizado pela autora.

No entanto, as percepgbes de congruéncia entre a prdpria opinido e o clima
corrente de opinido foram significativamente relacionadas com a suscetibilidade de se
expressar, confirmando a hipdtese 3a, o que pode ser conferido na Tabela 10. Fixando o
grau de significdncia em 5%, observa-se que a associacao foi significativa, entretanto,
apenas considerando a relagdo entre a prépria opinido e o clima de opinido da sociedade
brasileira de forma geral, o que sugere que, independentemente do contexto de
conversagao, a congruéncia entre a opinido pessoal e a percepcao de opinido da
sociedade de forma geral é um importante preditor para a suscetibilidade de expresséo
da opinido, ndo tendo suporte para a hipotese 3b.
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Tabela 10
Teste qui-quadrado de Pearson para associacao entre suscetibilidade de
expressao da opinidao e congruéncia atual de opinido para cada ambiente em
cada situacao considerada.

Sociedade Clrcylg dt_e Pessoas ?essoas na
brasileira convivéncia em sua internet de
fora da rede social forma
em geral . )
internet on-line geral
Twitter 0.0076 0.8077 0.9227 0.1579
Facebook 0.0216 0.9078 0.9707 0.2817
Orkut 0.0018 0.5942 0.7784 0.0603
Salas de bate-papo 0.0128 0.8379 0.9366 0.1996
Foruns de discusséo on-line 0.0315 0.9480 0.9866 0.3598
Discussao presencial 0.0026 0.6733 0.8394 0.0823

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario realizado pela autora.
Significancia do teste com 451 graus de liberdade.

Estudos anteriores indicam que a relacdo entre a percepcao do clima de opinidao e
o desejo de se expressar ndo & um componente da teoria totalmente confirmado na
literatura existente (Glynn, Hayes e Shanahan, 1997). Scheufele, Shanahan e Lee (2001)
apontam que pesquisas anteriores sugerem que as percepcles da tendéncia futura da
opinido publica podem ser, inclusive, um melhor preditor da expressdo da opinido
pessoal do que as percepcdes do clima corrente de opinido. Vale destacar aqui que, em
nossa amostra, aproximadamente 85% dos respondentes perceberam o clima de opinido
futuro como favoravel a questdo do casamento civil entre pessoas do mesmo sexo,
enquanto praticamente a mesma porcentagem percebeu o clima atual com no maximo
50% de aceitacdo na sociedade brasileira. A hipdtese 5 previa que, devido a ampla
visibilidade proporcionada pelos sites de redes sociais, os respondentes indicariam menor
grau de suscetibilidade em manifestar suas opinides nesses sites. Em qualquer caso, a
hipétese se confirma quando se leva em conta a comparagdao com o contexto off-line
somente (Tabela 11). Dessa forma, a hipdtese foi parcialmente confirmada.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n° 2, maio-agosto, 2019



275

JUNIA ORTIZ

Tabela 11
Quanto vocé se sente a vontade para expressar sua opinido? (%)*
N3o se sente Pouco a Neutro Bastante a Totalmente a
a vontade vontade vontade vontade

No Twitter 17.7 7.52 10.18 15.93 48.67
No Facebook 14.16 9.73 9.73 19.03 47.35
No Orkut 26.11 7.08 7.52 13.72 45.58
Em uma sala de 21.24 9.73 10.62 15.04 43.36
bate-papo
Em féruns de
discussao 22.12 4.87 9.29 15.49 48.23
on-line
Em uma
discussao 8.41 5.31 12.83 19.03 54.42
presencial

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados pelo questionario realizado pela autora.
*Proporgao de respostas para suscetibilidade de expressdo por ambiente.

Conclusao

Em conjunto, os resultados deste artigo sugerem que a configuracdo da
comunicagdo afeta o desejo dos individuos em expressar seus pontos de vista, fazendo
com que a espiral do siléncio aconteca de forma diferente nos varios cenarios
comunicativos. De forma especifica, entretanto, nem todas as hipoteses levantadas aqui
foram completamente confirmadas. De acordo com a anadlise apresentada, foram
confirmadas, total ou parcialmente, as hipoteses 2a, 2b e 3a. A hipdtese 5 foi
parcialmente confirmada. Ja as hipdteses 1, 3b, 4a e 4b ndo foram comprovadas.

Assim, como se confirma com as hipoteses 2a, 2b e 3a, o medo de isolamento é
negativamente associado com a suscetibilidade de expressdo da opinido pessoal, ja a
congruéncia entre a prépria opinido e o clima corrente de opinido esta positivamente
relacionada com a suscetibilidade de se expressar. O que significa que, quanto maior o
nivel do medo de isolamento, menor o desejo de se expressar. A percepcao de
congruéncia entre a propria opinido e o clima corrente de opinido, por outro lado,
aumenta a suscetibilidade de expressao da opinido.

Em alguns casos, o efeito em relagdo ao desejo de se expressar varia de acordo
com o cenario comunicativo. Para o medo de isolamento, a comparacdo entre uma
discussdo presencial e qualquer contexto on-line é bastante similar, o que demonstra que
os individuos tendem a se sentir mais a vontade para se expressar em um ambiente on-
line, quando também se sentem a vontade em um contexto off-line.

Conforme observado, os respondentes foram, em geral, significativamente mais
suscetiveis a expressar sua prépria opinido no contexto da discussdo presencial em
comparagdo com as outras situagdes especificadas. A quinta hipétese obteve confirmagdo
parcial. De acordo com o levantado inicialmente, os respondentes indicariam menor grau
de suscetibilidade em manifestar suas opinides em sites de redes sociais, quando
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comparados aos demais contextos on-line e off-line. No entanto, a hipdtese se confirmou
apenas na comparagao entre sites de redes sociais e o contexto off-line.

Ndo se confirmaram neste artigo as hipoteses 1, 4a e 4b. Ndo houve associacdo
entre a exposicao percebida e a expressao da opinido e nao houve associacdo entre
congruéncia de opinido futura e disposicdo para se expressar. E importante destacar,
portanto, que a projecdo que as pessoas fazem do cenario atual é mais importante do
gue a avaliagdo que fazem da tendéncia do clima de opinido. Os respondentes que
perceberam suas opinides como coerentes com o clima de opinido foram mais inclinados
a declarar sua propria opinido. Ja a congruéncia futura ndo foi um preditor para a
expressao.

Com relacdo a influéncia da projecdo do clima de opinido, é fundamental pontuar
a importéancia do contexto social em que o tema se insere. Os dados coletados para este
artigo foram adquiridos de questionarios aplicados dois meses apds o reconhecimento
constitucional do STF da unido estavel entre casais do mesmo sexo como entidade
familiar, em 2011. Esse cenario gerou, possivelmente, uma projecdo da avaliacdo de um
aumento da concordancia social em relacdo ao tema. O mesmo questionario, aplicado em
contexto espaco-temporal diferente, pode gerar uma percepcao do clima corrente ou
futuro de opinido divergente, ainda que isso continue implicando no modo como as
pessoas avaliam a congruéncia entre as opinides (individual e coletiva) e o impacto disso
na disposicdo de expressar sua propria opinido em contexto desfavoravel.

Este artigo, portanto, traz um resultado importante no que diz respeito a
compreensdo da influéncia de fatores externos aos pressupostos da teoria da espiral do
siléncio, confrontando o resultado de pesquisas anteriores (McDevitt, Kiousis e Whal-
Jorgensen, 2003; Ho e MclLeod, 2008), que sugerem que as discussées mediadas por
computador podem aliviar a hesitagdo daqueles que pertencem ao grupo minoritario,
conduzindo a debates mais vigorosos do que os que ocorrem na comunicagao face a face.
Ao contrario, os dados apresentados demonstram que, em varios contextos dentro do
ambiente on-line, os individuos tendem a se sentir menos a vontade para expressar uma
opinido quando percebem que ela é minoritaria. A premissa de que o meio on-line
proporciona um ambiente mais tranquilo para o debate é contestada aqui, visto que,
conforme demonstrado neste artigo, os efeitos que atuam na espiral do siléncio, ainda
que possam ser atenuados em certos espagos, sao potencializados em outros,
diminuindo a suscetibilidade de um individuo se expressar em alguns ambientes no meio
on-line.

Uma questdo metodoldgica que precisa ser destacada é a utilizacdo de survey
para cenarios hipotéticos. Nesse método de pesquisa, a verificacgdo se baseia nas
respostas do questionario e ndo na agdo efetiva dos individuos. Pesquisas futuras
poderdo procurar esses resultados em discussoes reais ou, ainda, analisar cada cenario
separadamente. Dessa forma, além da possibilidade de observar as participagdes reais e
o desejo de expressar opinides de forma imediata, os pesquisadores poderdao examinar
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outros fatores e mecanismos subjacentes a expressdo de opinido, como a qualidade do
argumento, por exemplo (Ho e McLeod, 2008).

Apos a andlise dos dados apresentados, retornamos a reflexdo tedrica na
tentativa de compreender a intersecao entre a configuracdo do contexto em que as
trocas comunicativas acontecem e os pressupostos da teoria da espiral do siléncio
(Noelle-Neumann, 1974). Em primeiro lugar, entendemos que a configuracao da
comunicagdo afeta o desejo dos individuos em expressar seus pontos de vista, fazendo
com que a espiral do siléncio aconteca de forma diferente nos varios contextos
comunicativos. Essa configuracdo considera ndo apenas a mediacdo tecnoldgica, mas
todos os aspectos contextuais que envolvem o processo comunicativo — como o nimero
de pessoas que participam da interacdo, quem sdo essas pessoas, 0 qudo visivel a fala se
tornara uma vez tornada publica etc.

A expressdo da opinido, portanto, parece estar ligada as caracteristicas
especificas de cada meio, em conjunto com os efeitos dos fatores sociopsicoldgicos que
operam na espiral do siléncio. Assim, este artigo contribui para uma melhor compreensao
do impacto da mediacdo tecnoldgica na expressdo da opinido, apontando para a
importancia de avaliar a extensdo na qual os contextos comunicativos afetam a vontade
dos individuos em expressar suas opinides, considerando as caracteristicas contextuais e
diferengas de cada cenario no meio on-line e off-line.
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Anexo
Questionario
Ol3, participante,

Este questionario faz parte de uma pesquisa sobre midia e unido civil entre pessoas do mesmo sexo.
A pesquisa € realizada no interior do Programa de Pds-Graduagcdo em Comunicagdo e Cultura
Contemporéaneas da Universidade Federal da Bahia (P6sCom/UFBA).

O tempo estimado para responder o questionario é de 5 minutos. Desde ja, agradecemos sua
colaboracdo.

TODOS OS DADOS OBTIDOS POR MEIO DESTE QUESTIONARIO SAO CONFIDENCIAIS.
*Qbrigatorio

Idade*

0-17 anos
18-24 anos
25-34 anos
35-49 anos
50-64 anos

65 anos ou mais

Sexo*
feminino
masculino

Estado civil*

solteiro(a)

casado(a)
separado(a)/divorciado(a)/desquitado(a)
vilvo(a)

Renda familiar em R$*
545,00 ou menos

entre 545,00 e 1.635,00
entre 1.635,00 e 3.270,00
entre 3.270,00 e 4.905,00
mais de 4.905,00

NUmero de pessoas no nucleo familiar*

(Contando com seus pais, irmdos ou outras pessoas que moram em uma mesma casa)
Duas pessoas

Trés

Quatro

Cinco
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Mais de seis
Moro sozinho(a)

Escolaridade*

sem estudo escolar

ensino fundamental incompleto
ensino fundamental completo
ensino médio incompleto
ensino médio completo

ensino superior incompleto
ensino superior completo

Vinculo empregaticio*
aposentado/pensionista
auténomo

empresario

estudante

funcionario publico
funcionario com registro CLT
profissional liberal

Onde reside*
Escolher

Quantos dias na semana passada vocé assistiu a TV aberta?*

0 1 2 3 4 5 6 7

o 0O O O O O O O

Quantos dias na semana passada vocé assistiu a TV fechada?*

0 1 2 3 4 5 6 7

O O O O O O O O

Quantos dias na semana passada vocé assistiu a TVs locais?*

0 1 2 3 4 S 6 7

o 0 0 o 0O O O O

Quantos dias na semana passada vocé leu jornais impressos?*
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Classifique os itens abaixo em uma escala de 1 (discordo fortemente) a 5 (concordo fortemente) de
acordo com seu nivel de concordancia com relagdo as afirmativas.*

Eu me preocupo
em ficar isolado

Se as pessoas O O O O O

n&o concordam
comigo.

Eu evito falar
para outras
pessoas o que
eu penso

quando existe O O O o O

um risco de elas
me evitarem se
souberem
minha opinido.

Eu nédo gosto de

ntrar em
gistr:ursZGes O O O o O
polémicas.

Discutir sobre
temas

lemi
eperfeicoa O O O O O
minha

inteligéncia.

Eu gosto de
uma boa

discusséo sobre O O O O O

umtema
polémico.

Dos itens abaixo, marque aqueles que vocé utiliza:*
Twitter

Facebook

Orkut

Sala de bate-papo (ex. bate-papo UOL, Terra Chat etc.)
Féruns de discussdo on-line
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Classifique o quanto vocé considera que a sua imagem/pessoa esta exposta nas seguintes situacoes,
de acordo com uma escala de 0 (nenhuma exposicao) a 4 (total exposicao)*

(Mesmo que vocé ndo seja usuario dessas ferramentas, estime o quanto estaria exposto caso utilizasse)

No Twitter

No Facebook

No Orkut

O O O
O O O
O O O
O O O
O O O

Em uma Sala
de bate-papo
(ex. bate-papo
UOL, Terra
Chat, etc)

O
O
O
O
O

Em féruns de

discussao O

online

O
O
O
O

Emuma

discussdo O O O O O

presencial

De 0 a 4, indique o grau de atencgdo que vocé dedica ao tema unido civil entre pessoas do mesmo
sexo, em jornais impressos.*

0 1 2 3 4

O O O O @)

De 0 a 4, indique o grau de atengdo que vocé dedica ao tema unido civil entre pessoas do mesmo
sexo, em jornais on-line.*

O O O O O

De 0 a 4, indique o grau de atengdo que vocé dedica ao tema unido civil entre pessoas do mesmo
sexo, no noticiario televisivo.*

0 1 2 3 4

O O O O O

Qual a sua opinido a respeito da regulamentagdo da unido civil entre pessoas do mesmo sexo?*
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Sou contra
Sou a favor
N3do tenho opinido formada

De acordo com a sua percepgao, indique, em porcentagem, quantas pessoas na sociedade brasileira
em geral concordam com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo.*

0%

de 1% a 25%
de 26% a 50%
de 51% a 75%
de 76% a 99%
100%

De acordo com a sua percepgdo, indique, em porcentagem, quantas pessoas do seu circulo de
convivéncia fora da internet concordam com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo.*

0%

de 1% a 25%
de 26% a 50%
de 51% a 75%
de 76% a 99%
100%

De acordo com a sua percepgdo, indique, em porcentagem, quantas pessoas da sua rede social on-
line (Orkut, Facebook, Twitter) concordam com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo.*

0%

de 1% a 25%
de 26% a 50%
de 51% a 75%
de 76% a 99%
100%

De acordo com a sua percepgao, indique, em porcentagem, quantas pessoas na internet, de modo
geral, concordam com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo.*

0%

de 1% a 25%
de 26% a 50%
de 51% a 75%
de 76% a 99%
100%

Na sua percepcdo, qual é a tendéncia futura da opinido das pessoas em geral, na sociedade
brasileira, com relagdo a concordancia com a unido civil entre pessoas do mesmo sexo?*

ird aumentar
continuara a mesma
ird diminuir
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Classifique o quanto vocé se sente a vontade para expressar sua opinido a respeito da unido entre
pessoas do mesmo sexo nas seguintes situagdes, de acordo com uma escala de 0 (ndo me sinto a
vontade) a 4 (totalmente a vontade). *

(Mesmo que vocé ndo seja usuario dessas ferramentas, estime o quanto se sentiria a vontade para expressar sua
opinido caso utilizasse)

No Twitter
No Facebook

No Orkut

O O O
O O O
O O O
O O O
O O O

Em uma Sala
de bate-papo
(ex. bate-papo
UOL, Terra
Chat, etc)

O
@)
@)
O
@)

Em foruns de
discussao O
online

O
O
O
O

Emuma

discussao O O O O O

presencial

Orientagdo sexual*
Homossexual
Heterossexual
Bissexual

Nao sabe

Qual a sua religido?*
Catolica

Protestante ou Evangélica
Espirita

Umbanda ou Candomblé
Outra

Sem religido

Abstract

Opinion and communicative scenarios: influence of contextual factors on the sociopsychological
processes of the spiral of silence

This study aims to investigate how contextual factors can affect the socio-psychological processes
specified by the Spiral of Silence theory, such as the fear of isolation and opinion congruency. The
contexts for this research were divided into online environments—social networking sites (Twitter,
Facebook, and Orkut), chat rooms, and online discussion forums—and face-to-face communication.
Data were obtained through an online survey about civil union between same-sex couples. Based on
226 completed forms, the data collected were then subject to statistical treatment to test our
hypotheses. The analysis of the data revealed that expression of opinion, in association with socio-
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psychological factors that operate in the spiral of silence, is linked to a set of factors related to the
specific characteristics of each environment in which the opinion is expressed. Thus, the
communication configuration affects individuals’ willingness to express their views, so the spiral of
silence occurs differently in each context.

Keywords: opinion; spiral of silence; computer-mediated communication; civil union between same-
sex couples; communicative contexts

Resumen

Opinién 'y escenarios comunicativos: influencia de factores contextuales en los procesos
sociopsicoldgicos de la espiral del silencio

El objetivo de este articulo es investigar como los factores contextuales pueden afectar los procesos
sociopsicologicos especificados por la teoria de la espiral del silencio, como el miedo al aislamiento y
la congruencia de opinién. Los contextos se dividieron en entornos en linea (sitios de redes sociales,
salas de chat y foros de discusion en linea) y comunicacion cara a cara. Los datos se obtuvieron a
partir de la aplicacion de cuestionarios en linea sobre la union civil entre personas del mismo sexo.
Con un total de 226 formularios rellenados, los datos recolectados recibieron tratamiento estadistico
para la realizacion del test de las hipotesis. El analisis de los datos demostré que la expresion de la
opinidn esta ligada a factores que se relacionan con las caracteristicas especificas de cada ambiente
en que la opinidn se expresa en conjunto con los factores sociopsicolégicos que operan en la espiral
del silencio. Es decir, la configuracion de la comunicacion afecta el deseo de los individuos en
expresar sus puntos de vista, haciendo que la espiral del silencio suceda de forma diferente en cada
contexto especifico.

Palabras clave: opinion; espiral del silencio; comunicacion mediada por ordenador; unién civil
homosexual; contextos comunicativos

Résumé

Scénarios communicatifs et opinion: influence des facteurs contextuels dans les processus socio-
psychologiques de la spirale du silence

Cet article vise a étudier comment les facteurs contextuels peuvent influer sur les processus socio-
psychologiques spécifiés par la théorie de la spirale du silence, tels que la peur de l'isolement et la
congruence de I'opinion. Les contextes ont été divisés en environnements en ligne (sites de réseaux
sociaux, salons de discussion et forums de discussion en ligne) et en communication en face a face.
Les données ont été obtenues a partir de I'application de questionnaires en ligne sur l'union civile
entre personnes du méme sexe. Avec un total de 226 formulaires remplis, les données collectées
ont recu un traitement statistique pour effectuer le test d'hypothése. L'analyse des données a
montré que l'expression d'opinion est liée a des facteurs liés aux caractéristiques spécifiques de
chaque environnement dans lequel ['opinion est exprimée, ainsi qu'aux facteurs socio-
psychologiques qui opérent dans la spirale du silence. En d'autres termes, la configuration de la
communication affecte le désir des individus d'exprimer leurs points de vue, créant ainsi une spirale
du silence qui agit différemment selon chaque contexte spécifique.

Mots-clés: opinion; spirale du silence; communication par ordinateur; union civile homosexuelle;
contextes de communication
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Percepcidon de la violencia y el capital social en Nuevo
Ledn, México
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Eric Omar Pantoja Donia?
José Alfredo Jauregui Diaz3

El presente articulo tiene como objetivo analizar la relacion entre algunas
dimensiones del capital social y la incidencia observacional de diferentes tipos de
violencia en la Zona Metropolitana de Monterrey. En este analisis se utiliz6 como
fuente primaria de informacion la base de datos de la Encuesta de Cohesion Social
para la Prevencion de la Violencia y la Delincuencia (Ecopred). Los datos de la
encuesta fueron analizados aplicando la técnica estadistica de componentes
principales para determinar la tipologia del capital social y de los diferentes tipos de
violencia. Posteriormente se elaboré un modelo de regresion lineal multiple. A partir
de los resultados se demostré que tres dimensiones del capital social, las redes
sociales organizadas, la confianza interpersonal fuerte y las altas expectativas
sociales tuvieron un efecto positivo en la disminucion de la violencia por convivencia,
pandillas, contra el patrimonio y por delitos menores. En conclusion, poseer alguna
dimensidn de capital social es una estrategia comunitaria para contener la violencia.

Palabras clave: capital social; confianza; violencia; delitos; Nuevo Ledn

Introduccion

En México se experimentd un aumento notable de la inseguridad y la violencia,
como resultado de la lucha frontal del gobierno mexicano contra el narcotrafico durante
los ultimos 17 afios. La Zona Metropolitana de Monterrey (ZMM) no fue la excepcién. Los
reportes de casos vinculados con el crimen organizado (secuestros, robo con violencia,
asesinatos, balaceras en la via publica) tuvieron un repunte en el afio 2010, situaciéon que
continla. Sélo entre 2015 y 2016 la incidencia delictiva del fuero comun muestra que los
homicidios dolosos se incrementaron 43%, los robos 31%, los secuestros 29% vy los casos
de violacidn sexual 10% (SESNSP, 2017).

L Universidad Autébnoma de Nuevo Ledn, Instituto de Investigaciones Sociales. Monterrey (NL), México.
E-mail: <marycolef@yahoo.com>.

2 Universidad Autonoma de Nuevo Ledn, Instituto de Investigaciones Sociales. Monterrey (NL), México.
E-mail: <pantoja.eric@gmail.com>.

3 Universidad Auténoma de Nuevo Ledn, Instituto de Investigaciones Sociales. Monterrey (NL), México.
E-mail: <alfjadi@yahoo.com.mx>.
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Ante este clima de inseguridad y violencia, una de las medidas que tomaron las
personas en la ZMM para el cuidado de la propiedad privada y la integridad personal fue la
conformaciéon de grupos vecinales de vigilancia. Diversos estudios han sefialado los
beneficios de las asociaciones vecinales como generadores de nuevas formas de
participacion auténomas donde se crea un vinculo mas estrecho de confianza y
comunicacion con los vecinos (Safa y Ramirez, 2011).

Los grupos de vigilancia surgen de la suma y la superposicidon de las redes de
relaciones vecinales y experiencias de las personas, construidas diariamente basadas en
la reciprocidad, cooperacién y confianza entendidas como capital social. Estas redes
relacionales pueden representar un recurso importante para individuos y grupos sociales
para resolver problemas colectivos, al establecer practicas de cooperacion e intercambios
reciprocos capaces de reducir los costos de transaccion y ampliar la cohesion
socioecondmica y confianza entre actores locales (Bellanca y Brandt, 2010).

Hirschman (1984) sostiene que el capital social es el Unico recurso que no
disminuye o pierde valor con el uso; en cambio, tiene el potencial de aumentar
continuamente, a menudo de manera intangible. Para Lunecke y Ruiz (2006), el capital
social actia como una red de seguridad y favorece la resolucién pacifica de conflictos al
interior de las comunidades. En tanto que para Portela y Neira (2012) tiene una influencia
en el bienestar subjetivo y la felicidad referente a los aspectos individuales y materiales de
la vida, por lo que podriamos esperar que personas y comunidades con altos niveles de
capital social viven en espacios menos violentos.

El objetivo del presente articulo es analizar la relacion entre algunos componentes
del capital social (como concentracidn o extension de las relaciones sociales, la confianza
interpersonal basada en la reciprocidad particular y la confianza estructural) y la incidencia
observacional de diferentes manifestaciones de la violencia en la Zona Metropolitana de
Monterrey. Se parte del supuesto que no existe una relacién univoca entre el capital social
y la violencia como ha sido demostrado en la literatura, sino que algunos de los
componentes del capital social son los que pudieran tener una mayor o menor influencia
en la incidencia de algunas de las manifestaciones de la violencia como guia en el desarrollo
de la investigacion. Es decir, algunos componentes del capital social pudieran tener un
efecto positivo al inhibir o contener algunas formas de violencia especificas.

En su realizacion se utilizé como fuente primaria de informacion la base de datos
de la Encuesta de Cohesidn Social para la Prevencion de la Violencia y la Delincuencia
(Ecopred). Los datos de la encuesta fueron analizados aplicando la técnica estadistica de
componentes principales para determinar la tipologia del capital social y de los diferentes
tipos de violencia. Posteriormente se elaboré un modelo de regresién lineal multiple.

Este articulo se divide en cinco apartados, en el primero se explica el término
capital social y sus dimensiones utilizadas en el estudio; en el segundo se define violencia;
en el tercero se muestra cdmo se relaciona el capital social con la violencia. A continuacién,
en el cuarto apartado se presentan los métodos utilizados para la recopilacion y analisis de
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los datos; en el quinto apartado se presentan los resultados encontrados y la discusion de
los mismos. Finalmente, en el sexto apartado se discuten las conclusiones mas
sobresalientes del estudio sobre la importancia del capital social en la inhibicidon de las
violencias en la ZMM.

El capital social y dimensiones utilizadas en el estudio

Definir el término capital social fue fundamental para la realizacion de esta
investigacion asi como dos de sus componentes, las redes sociales y la confianza, las cuales
serviran como guias en el desarrollo de la misma -tarea que se realiza desde una vision
socioldgica.

¢Qué es el capital social? Frecuentemente se ubica el origen del concepto de capital
social en la idea de la cohesidn social propuesta por Emile Durkheim, referida a la existencia
de relaciones y lazos sociales fuertes que permiten mantener la union entre los individuos
y evitar el conflicto en una sociedad. De acuerdo con Durkheim (1985), la cohesion social
es producida por la existencia de un imaginario social compartido compuesto por un
sistema de normas, valores, sentimientos e ideas comunes entre todas las personas que
integran la sociedad y por la presencia de lazos sociales de parentesco e impersonales que
surgen de la necesidad de cooperacidon entre los individuos para atender las tareas de
reproduccion social.

Son Bourdieu, Coleman y Putnam quienes introducen explicitamente el concepto
de capital social en la segunda mitad de la década de 1970, aunque existen importantes
diferencias entre los tres autores. En términos generales, el capital social esta relacionado
con el valor de la confianza y con las relaciones sociales (Rosero-Bixby, 2006). Para
Bourdieu y Wacquant (1992), el capital social es “la suma de los recursos existentes o
potenciales, de la que se hace acreedor un individuo o grupo en virtud de poseer una red
perdurable de relaciones mas o menos institucionalizadas de mutua familiaridad vy
reconocimiento" (p. 178). En otras palabras, pertenencia a un grupo que proporciona a
cada uno de sus miembros el apoyo del capital construido colectivamente.

La cantidad de capital social a disposicion de las personas depende de la extensidn
de la red de vinculos sociales que se pueden movilizar y la cantidad de recursos financieros
y culturales que pueden reunir los participantes de la red. Por lo tanto, el capital social es
creado y acumulado en las relaciones sociales, ademas de que puede ser utilizado por las
personas como un recurso (Bourdieu, 1985). El capital social tiene un doble objetivo,
facilitar la cooperacién entre el individuo y la red social en la creacién de vinculos de
confianza y movilizar recursos financieros, humanos, culturales y politicos (Faist, 2004).
En este sentido, Coleman (1988) sefiala que “el capital social facilita las acciones y la
satisfaccion de los intereses de los actores sociales que no podrian haberse obtenido en su
ausencia o que podrian haberse logrado sélo a un costo mayor” (p. 98).
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Para Ostrom y Ahn (2003) el capital social no sélo reporta beneficios individuales
sino colectivos, por lo que puede ser considerado un bien comun, en la medida en que la
pertenencia a un colectivo incrementa los beneficios de los miembros, incluso de aquellos
gue no contribuyeron a la consolidacion de ese bien. Por ejemplo, un vecindario donde los
vecinos se organizan para crear un grupo de vigilancia para aumentar la seguridad local,
beneficiando a todos los vecinos incluso a aquellos que prefieren ahorrarse las molestias
de contribuir al cuidado de la propiedad de los demas (Cruz y Contreras-Ibafiez, 2015, p.
141).

Existen diversas propuestas de autores que acotan el capital social en cinco
dimensiones:

i. Lazos y redes sociales (Bourdieu, 1985; Bourdieu y Wacquant, 1992; Lin, 2001;

Faist, 2004)

ii. Confianza (Luhmann, 1996; Coleman, 1990)

iii. Normas y reglas de accién colectiva (Coleman, 1988)

iv. Asociativismo (Putnam, 1993; Narayan y Pritchett, 1999)
v. Empoderamiento (Grootaert et al., 2004)

Dimensiones del capital social utilizadas en la investigacion

En este articulo, el capital social sera abordado desde dos dimensiones: una a nivel
micro que se refiere a las redes sociales -interaccion entre los individuos quienes son tanto
actores como beneficiarios e inversionistas de los recursos que emanan del capital social
segun lo planteado por Bourdieu (1985)- y otra a nivel meso basado en la confianza
estructural propuesta por Coleman (1990). A continuacion nos centraremos en los recursos
que poseen los integrantes de una red y los factores estructurales que facilitan su
movilizacion (Lin, 2001).

= Dimensién micro - redes sociales

Las redes sociales, que estan conformadas por diferentes tipos de lazos sociales
entre los individuos, se refieren a las redes horizontales que surgen de las relaciones entre
los miembros de un grupo con un mismo proyecto y recurso de poder dentro de un campo.
Por ejemplo, aquellos lazos que se establecen entre vecinos, parientes y amigos con la
intencién de intercambiar favores, bienes y servicios estratégicos para el desarrollo de la
vida cotidiana de los miembros, grupos o familias. Tales lazos generan una reciprocidad
particular en las que se espera que el otro retribuya las atenciones proporcionadas en un
momento determinado.

= Dimensién meso - la confianza
Entender por qué las personas confian y como se cultiva la confianza en las
relaciones sociales ha sido objeto de diversas disciplinas, pero no existe un consenso sobre
el enfoque para definirla y operacionalizarla. En esta investigacion se abordan dos tipos de
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confianza: la interpersonal basada en la reciprocidad particular y la confianza estructural
que Coleman (1988) denomina confianza en el ambito social.

a) La confianza interpersonal

Se entiende como una actitud basada en las expectativas del comportamiento de
otra persona que participa en una relacion fundamentada en el afecto que existe entre
ambos (Durston, 2000), por lo que constituye el resultado de la interaccidon previa o
derivada de la membresia en un mismo grupo social o en una relacion diadica (Foster,
apud Duston, 2000).

De acuerdo con la antropologia, la confianza se basa en dos elementos. El primero
es el principio de reciprocidad, que le da una base cultural, y el segundo es lo emocional,
que se expresa en el afecto que las personas tienen hacia quienes confian en ellas
(Durston, 2000). La confianza significa superar la aversién al riesgo, por lo menos a esas
personas o0 grupos, que de acuerdo con la experiencia se espera que respondan con
reciprocidad a un acto, por ejemplo, de generosidad.

Confiar implica ceder el control de bienes propios al otro, que pueden ser vecinos,
parientes y amigos. Los bienes pueden ser de diversa naturaleza, pero se destacan los
préstamos de herramientas, dinero o comida y ayuda para acceder a diversos servicios. Es
necesario que la confianza interpersonal esté inmersa en reciprocidad particular, basada
en un entendimiento informal e implicito entre dos personas que mantienen intercambios
en el tiempo, de cosas y actos del mismo valor, que se apoyan en la confianza mutua.

Esto genera una forma de capital acumulado de reciprocidad particular para que
una persona pueda reclamar a otras personas, a quienes les ha realizado algun favor o
prestamos en el pasado, en un momento de necesidad. Segun Lomnitz (1978) es a partir
de la movilizacion de estos recursos que los grupos son capaces de generar estrategias
para enfrentar las necesidades y amenazas de la vida cotidiana adn en contextos de
vulnerabilidad econdémica y laboral.

La relacion entre confianza interpersonal y reciprocidad particular se refuerza de
tal manera, que se esperaria que cuanto mayor sea el valor material o simbdlico del bien
entregado o compartido mayor sera el grado de confianza interpersonal depositada en la
otra persona y la expectativa de reciprocidad particular.

b) Confianza estructural

Es propia de un orden social complejo en el que se tiende a perder la familiaridad,
y la refuerzan mecanismos como la ley, es decir, como un elemento estructural al que
Coleman (1988) denomina confianza en el ambito social. Lo que, por ejemplo, permite a
las personas pasear por las noches por las calles de una gran ciudad sin temer por su
seguridad, es decir, con confianza. Se basa en representaciones y valores compartidos
como condiciones de posibilidad del capital social. Debido a que la ausencia de confianza
estructural obstaculiza la existencia de las redes sociales, tanto primarias (familiares,

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n? 2, maio-agosto, 2019



292
PERCEPCION DE LA VIOLENCIA Y EL CAPITAL SOCIAL EN NUEVO LEON, MEXICO

amistad, etc.) como organizadas (organizaciones vecinales), dificulta la construccién de
ambitos de pertenencia colectiva y de proyectos de vida personal significativos.

Una forma de aproximarse a esta confianza estructural es a través de las
expectativas de vida futura de los individuos, las cuales son resultado de un sistema
compartido de normas y valores que propician que los miembros de una comunidad o una
localidad actien de manera colectiva en la persecucion de un fin comun. De este modo, el
capital social tiene como base la incorporacion del bienestar de los otros en el bienestar
propio, de manera que cuando se lleva a cabo una accion colectiva para generar un bien
comun se aprovecha la buena disposicion de cada individuo.

La relevancia del capital social de la confianza estructural radica en su capacidad
de contribuir al bienestar de las comunidades, por lo que se considera un elemento clave
para reducir el riesgo y la incertidumbre (Arriagada, 2003) y, por lo tanto, la percepcion
de violencia.

éQué es la violencia?

No existe una definicion univoca de la violencia, al tratarse de un término
polisémico, ambiguo y cruzado por cuestiones politicas (Del Olmo, 2000). Por esa razdn,
en esta investigacion nos referimos a las violencias en plural, dando un margen mas amplio
en la comprension de los diferentes tipos de violencia a los que se encuentran expuestos
los ciudadanos de las grandes urbes, donde se enfrentan a una multiplicidad de violencias.
Esto permite examinar su complejidad y destacar las caracteristicas mas precisas de la
forma en que se presentan y las dindmicas que asumen con las dimensiones del capital
social.

Dammert y Zufiga (2007) mencionan que nos encontramos frente a una
multiplicidad de violencias las cuales pueden agruparse de acuerdo con su objetivo, espacio
geografico, el individuo o el grupo que ejerce la violencia o quién sufre de ella. En esta
investigacidon nos enfocaremos en dos concepciones de la violencia urbana que segun
Carredn (1994) se encuentran claramente diferenciadas y estrechamente
interrelacionadas: la inseguridad y la criminalidad.

La inseguridad hace referencia a los hechos concretos de violencia objetiva
producidos o, lo que es lo mismo, la falta de seguridad, y la percepcion de inseguridad que
hace relacién a la sensacién de temor y que tiene que ver con el ambito subjetivo de la
construccidén social del miedo generado por la violencia directa o indirecta. En tanto que la
criminalidad y el delito son términos que describen a la violencia urbana, debido a que la
violencia ejercida en contra de una persona implica siempre la intencién de perpetrar un
dafio contra otro, por lo que contempla una dimensién delictiva y, por tanto, estd penada
socialmente. En este sentido, la violencia urbana y la criminalidad se encuentran
estrechamente vinculadas debido a las relaciones cotidianas inmersas en la dindmica de
las comunidades pertenecientes a las zonas urbanas o a las periferias de estas grandes
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zonas, donde casi siempre el resultado del ejercicio de la violencia urbana sera un hecho
delictivo criminal.

El término de violencia urbana hace referencia al crimen cometido en los entornos
publicos de las grandes ciudades. Asi, “la violencia urbana es aquella ejercida en el marco
de las relaciones y dindmicas mediadas por la convivencia urbana, cuyas expresiones mas
frecuentes son el robo a mano armada, amenazas, agresiones, golpes, secuestros y
homicidio” (Cruz, 1999, p. 260). Se encuentra relacionada con el aumento de la exclusién
social, politica y econdmica que experimenta gran parte de la poblaciéon (Tedesco, 2009),
ademas de la debilidad institucional de los Estados y con la baja calidad de la democracia.

Relacidon entre capital social y violencia

Existen diversos estudios que han examinado la relacion entre capital social y la
violencia. Por ejemplo, Jara (2015) menciona la forma en que el capital social tiene una
relacion negativa con los niveles de delitos violentos, una vez controladas las variables de
densidad poblacional, movilidad de las personas y el hacinamiento. Asimismo, encuentra
que es una variable explicativa con una relacion positiva si la variable dependiente es
homicidios, pero negativa cuando la variable dependiente es robo con violencia.

Sobre las relaciones positivas del capital social y la violencia urbana, Latorre (2004)
analizo la influencia de la violencia en la decisidn de cada agente de invertir en capital
social y la atribucién del capital social sobre la decisidon que enfrenta el agente violento al
atacar cierta localidad. En especifico, encuentra que la promocién de capital social
constituye una amenaza para el fomento de la violencia y un complemento a las acciones
de los organismos gubernamentales sobre los problemas de la localidad. En otras palabras,
es una condiciéon necesaria pero no suficiente para solucionar los problemas ocasionados
por la violencia.

La inversion en capital social que realizan las personas de la comunidad esta
influida por las caracteristicas de la violencia que se observa en su localidad. El resultado
de la inversién se dara en la medida en que se acumule suficiente capital social entre los
individuos, se fortalezca la cohesion para hacer efectiva su accidn, y que las entidades
legales y de seguridad apoyen y refuercen el desarrollo de este capital (Latorre, 2004).

La participacion ciudadana, el capital social y el asociativismo tienden a crecer a
medida que los delitos aumentan en una comunidad, siendo este tipo de organizacién social
un factor de contencion que ayuda en la reduccién de robos con violencia en las viviendas,
violencia intrafamiliar y lesiones, en el espacio comunitario (Latorre, 2004).

En tanto, mediante el andlisis de la relacidon entre violencia y capital social en
barrios urbanos criticos en el entorno especifico chileno, Lunecke y Ruiz (2006) concluyen
que los lazos y vinculos sociales presentes en las comunidades criticas se encuentran
desgastados o erosionados debido a la intervencién del narcotrafico, el consumo de drogas
y la violencia. Cuando las comunidades son etiquetadas con denominaciones negativas, se
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generan estereotipos que repercuten en la exclusién social, generando una pérdida del
recurso acumulado por sus habitantes durante décadas de organizacion, trabajo
comunitario de base y uso extensivo de redes fuertes y débiles. Estos elementos,
componentes centrales del capital social, se han visto disminuidos desde los afios noventa
debido, en gran parte, al lado oscuro del capital social donde se encuentran cimentadas
las relaciones asociativas del narcotrafico.

La relacién entre las dimensiones del capital social con los distintos tipos de delitos
muestra que la cantidad de interacciones sociales es mas alta en delitos menores (como
hurto y robo de automdviles), moderada en delitos mas graves (asalto y robo) y casi
insignificante en homicidios y violaciones (Glaeser, Sacerdote y Scheinkman, 1996). Pero
una medida combinada de control social informal, cohesiéon y confianza es un fuerte
predictor de menores tasas de violencia después de tener en cuenta la composicion del
vecindario y los efectos reciprocos de la violencia (Sampson, Raudenbush y Earls, 1997).

Lopez-Rodriguez, Soloaga y De la Torre (2014) demuestran que el nivel de
asociativismo disminuye la percepcion de violencia en México. En tanto que la disminucidn
del capital social en América Latina incide en mayores tasas de delincuencia en las ciudades
(Rosero-Bixby, 2006). Aunque para autores como Rosenfeld, Messner y Baumer (2001),
la relacion es contraria, la confianza social y el compromiso civico tienen efectos negativos
en la delincuencia y la violencia.

En resumen, no existe un consenso claro en cuanto a la relacion entre capital social
y violencia, sin embargo algunos estudios han demostrado que las altas tasas de violencia
estan significativamente asociadas a un menor capital social. Igualmente, diversos
estudios han evidenciado los efectos negativos de la violencia en el capital social que se
manifiesta en un aumento de los conflictos sociales y el debilitamiento de los vinculos
familiares y comunitarios (Portes, 1995 y Lunecke y Ruiz, 2006). Los estudios realizados
sobre la relacidn entre capital social y violencia no son concluyentes y no proporcionan una
base suficiente para explicar con claridad la forma en que los mecanismos especificos del
capital social influyen en las diferentes manifestaciones de la violencia y en cudles los
efectos son mas importantes.

En este sentido surgen dos grandes preguntas: éLas dimensiones constitutivas del
capital social, las relaciones sociales, la confianza interpersonal basada en la reciprocidad
y la confianza estructural, ejercen efectos comparables sobre la incidencia de los diferentes
tipos de violencia? ¢Son mas relevantes los aspectos particulares del capital social para
explicar ciertas formas seleccionadas de violencia (delitos de alto impacto) en comparacion
con otras formas (por ejemplo, delitos menores)? Una comprension completa de los
procesos que vinculan el capital social con las violencias requiere que las respuestas
tentativas a tales preguntas sean planteadas y probadas con datos generados en espacios
especificos.
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Metodologia

En esta investigacion se utilizaron los datos de la Ecopred del afio 2014, la cual fue
elaborada, aplicada y validada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi)
en el marco del Subsistema Nacional de Informacion de Gobierno, Seguridad Publica e
Imparticion de Justicia (SNIGSPIJ) y del Programa Nacional para la Prevenciéon Social de la
Violencia y la Delincuencia. La encuesta tiene entre sus objetivos medir las caracteristicas
sobre variables asociadas a la calidad de la interaccidn entre los vecinos de la vivienda, asi
como la confianza que se tienen entre si. Ademas, indaga el grado de satisfacciéon que
sienten las personas con respecto a sus viviendas, colonias y/o barrios, asi como los
patrones de conducta antisocial que existen en su interior y mide caracteristicas sobre
variables asociadas a actividades e intereses que favorezcan la cohesidon social, la
participacion ciudadana e incentiven la prevencion de la violencia y el delito.

Fue entrevistado(a) el/la jefe(a) de los hogares en las viviendas particulares
habitadas seleccionadas y una poblacion de jovenes, de 12 a 29 afios, que no hayan sido
declarado(a) jefe(a) o conyuge de este(a). La Ecopred proporciona datos a nivel nacional
y de zonas metropolitanas y tiene una cobertura geografica que incluye a 47 ciudades de
México. El disefio de muestra fue probabilistico, estratificado, uniétapico y por
conglomerados, estos Ultimos se consideran unidades primarias de muestreo (UPM), pues
es en ellos donde se seleccionan en una segunda etapa las viviendas que integran las
muestras de la encuesta. El tamafio de muestra fue de 97,850 viviendas. El periodo de
levantamiento fue del 6 de octubre al 9 de diciembre de 2014 (Inegi, 2014).

De acuerdo con el objetivo de este articulo se seleccionaron los datos de la Zona
Metropolitana de Monterrey, teniendo como unidad de analisis a los(las) jefes(as) de los
hogares, ya que se consider6 que podrian ser informantes mas enterados sobre los temas
de seguridad en la comunidad. El tamafio de la muestra de la ZMM fue de 6,824 jefes(as)
de hogar, que representan de manera ponderada a 1,099,518 jefes(as). La edad promedio
fue de 39.6 afios, con una desviacion estandar de 21.4 afos. El 54.6% son hombres vy el
45.4% son mujeres. El 52.6% declararon que realiza una actividad remunerada.

Para aproximarnos a la dimensién de la incidencia de las violencias se seleccion6
la pregunta 4.18 del cuestionario de la Ecopred (Figura 1) que indaga sobre la observacién
de una serie de delitos en la colonia o barrio en el que vive el/la jefe(a) de hogar
entrevistado(a).
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Figura 1

Pregunta sobre incidencia de la violencia en la Ecopred
4.18 En lo que va del aiio, équé tan frecuente ha 4.19 Ante la situacién
observado gente en su colonia o barrio... (RESPUESTA 4.18)
REGISTRE EL CODIGO QUE CORRESPONDA A CADA OPCION los vecinos o colonos les han

llamado la atencion (1)

Muy frecuente (1) los vecinos o colonos se han
Frecuente (2) organizado para resolverlo (2)
Poco frecuente (3) la policia ha intervenido (3)
Nunca (4) no se ha hecho nada (4)
No sabe/no responde (9) No sabe/no responde (9)
1 CON CODIGO 4 Y 9 APLICAR PREGUNTA 4.19
01. haciendo ruido (musica a alto volumen, fiesta, reparando [ ]
algo o realizando alguna actividad doméstica)? [ ]
02. grafiteando paredes o rayando autos? [ ] [ ]

03. rompiendo ventanas de casas, negocios, autos u otros [
objetos? [ ]

04. jugando arrancones? [ ]

05. tomando alcohol en la calle? [ ]

06. vendiendo productos piratas? [ ]

07. vendiendo drogas? [ ]

08. consumiendo drogas? [ ]

09. bloqueando la calle? [ ]

11. discutiendo o peleando entre vecinos? [ ]

12. prostituyéndose? [ ]

13. asaltando casas, negocios o vehiculos? [ ]

14. asaltando o robando personas en la calle? [ ]

15. amenazando o extorsionando? [ ]

16. disparando algun tipo de arma de fuego? [ ]

[
[
[
[
[
[
10. peleando entre pandillas? [ ] [
[
[
[
[
[
[

[R R YU USSR USRS U, O, U, U, U, VU S, ")

Fuente: Inegi (2014).

Debido a la naturaleza de la pregunta seleccionada se decidié usar el término de
la incidencia de algun delito. La percepcién de inseguridad no tiene necesariamente una
correlacion directa con los niveles de victimizacion real, esto debido a que son un conjunto
de factores sistémicos propios de la dindmica social los que determinan las caracteristicas
de los imaginarios de la inseguridad y, por lo tanto, de la incidencia de las violencias
(Cérdova, 2007).

Debido a que la Ecopred no incluye preguntas sobre las cinco dimensiones que han
sido examinadas en la literatura sobre capital social, en este articulo se decidié analizar
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so6lo dos dimensiones. La primera, a nivel micro, que son los tipos de redes sociales y la
confianza interpersonal basada en la reciprocidad particular. Y, la segunda, a nivel meso,
gue se refiere a la confianza estructural basada en las expectativas de vida, a través de 36
preguntas.

Para la dimensidn de las redes sociales se seleccionaron veinte preguntas que se
transformaron en seis variables:

= NUmero de familiares.

* Amigos o conocidos que viven cerca.

= Frecuencia con la que se encuentra con ellos en diferentes lugares (las calles de la
colonia, la tienda, el mercado, supermercado o centro comercial; los parques, jardines o
plazas publicas y en restaurantes, cafés o bares).

= Intensidad de la interaccién social con los vecinos (se identifican fisicamente; se
saludan cada vez que se encuentran; cuando se encuentran, ademas, se detienen a
platicar; en caso de que platiquen, se cuentan los problemas que estan enfrentando; se
visitan en sus respectivas casas).

= Participacion en actividades comunes (para organizar eventos religiosos; fiestas;
la seguridad de la colonia; solucionar problemas de servicios publicos; solicitar servicios
de la delegaciéon o municipio; para convivir casualmente en un area comun o publico).

= Membresia del/de la jefe(a) del hogar o la de otro miembro del hogar en alguna
organizacion vecinal.

Para definir el grado de confianza interpersonal basado en la reciprocidad se
seleccionaron diez preguntas que reflejan diferentes aspectos del tipo de apoyo social que
intercambian con sus vecinos y que miden los diferentes niveles de confianza y
expectativas de comportamiento basado en la confianza interpersonal, segun el valor del
apoyo que creen que les pueden brindar sus vecinos, que van de mayor a menor confianza:

e Les dejaria a los vecinos las llaves de la casa

e Los vecinos les han cuidado a sus hijos

¢ Cuidarian la casa; recurriria a sus vecinos en caso de un problema

e Prestaria una herramienta

¢ Le prestarian cien pesos

e Se han reunido en un drea comun con sus vecinos

e Es facil reconocer a alguien que no es de la colonia o barrio, confia en los vecinos
y confia en la policia.

La dimensidn a nivel meso, que se refiere a la confianza estructural basada en las
expectativas de vida, se midid seleccionando seis preguntas que representan los
sentimientos de valoracién del futuro de aspectos sociales (posibilidades de tener tiempo
para convivir y divertirse; vivir y mantenerse seguro en su colonia o barrio y hogar; tener
0 mantener su propia casa o departamento) y econdmicos (posibilidad de crecer en su
trabajo o profesidn; tener un buen empleo y tener su propio negocio) para alcanzar una
buena vida. Se parte del supuesto que las personas que tienen mayores expectativas
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sociales tendrian una mayor confianza estructural, lo que aumentaria los incentivos a
actuar colectivamente en caso de una amenaza a su bienestar social. Mientras que las
personas con mayores expectativas de vida centradas en su bienestar econdmico o
individual compartirdn menos valores colectivos, por lo tanto, ante una amenaza tenderan
a enfrentarla de manera individual (Coleman, 1988).

Para evitar el problema de la endogeneidad o causalidad inversa que surge al
realizar el anadlisis de los indicadores del capital social y la incidencia de las violencias,
debido a que ciertas formas de violencia pueden influir en el capital social, por ejemplo, la
participacion puede disminuir si la violencia aumenta y provoca el temor de salir de casa,
Lederman, Loayza y Menéndez (2002) sugieren el uso de variables instrumentales ficticias,
agrupando las diferentes unidades de estudio por ubicacidn geografica o nivel de
desarrollo, asumiendo que esto homogeniza ciertos rasgos sociales que afectan el nivel de
capital social. En este articulo no se emplearon directamente los indices correspondientes
a cada jefe(a) del hogar sino un promedio de cada conglomerado del muestreo (UPM),
para reflejar que el capital social es una construccidn colectiva. Los conglomerados
comprendian una media de 20 encuestados, con un minimo de 7 y un maximo de 57.

Con el fin de lograr los objetivos planteados se realizaron dos diferentes tipos de
analisis estadistico, el analisis de componentes principales (ACP) y una regresion lineal
multiple, en el programa estadistico SPSS v. 22. El ACP permitio visualizar las relaciones
entre el elevado nimero de variables que se tiene en las dos dimensiones empleadas del
capital social, transformando el conjunto de variables originales en un nuevo conjunto de
variables denominadas componentes principales (Fuentes, 2011), caracterizadas por estar
correlacionadas entre si y, ademas, ordenadas de acuerdo con la informacién que llevan
incorporada.

Antes de aplicar el ACP se verificd que la correlacion entre las variables analizadas
fuera lo suficientemente grande como para justificar la factorizacion de la matriz de
coeficientes de correlacion. Esta comprobacion se realizé mediante el indice de Kaiser-
Meyer-Olkin (KMO), que parte de la hipotesis nula de que la matriz de coeficientes de
correlacion no es significativamente distinta de la matriz identidad. El indice KMO compara
los valores de las correlaciones entre las variables y sus correlaciones parciales. Si el indice
KMO esta préoximo a 1, el ACP se puede hacer. Si el indice es bajo (préoximo a 0), el ACP
no sera relevante. Ademas, con la finalidad de corroborar la relacidon o el modelo
subyacente, en el ACP se rotaron los ejes, transformando la matriz factorial original en
otra mas simple que adecua mejor los ejes al aproximarlos a las variables correlacionadas,
este procedimiento no altera la bondad de ajuste de la solucidn factorial y mantiene
inalterados los porcentajes de varianza explicada que se distribuye entre los factores.

Para finalizar, se estimaron modelos de regresién lineal multiple para cada uno de
los componentes del capital social con el fin de determinar el efecto de la incidencia
observacional de las diferentes formas de violencia.
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Resultados

En la dimensidon redes sociales se extraen dos componentes principales
denominados redes sociales primarias. El primero lo integraron las variables relacionadas
con la extension, grado de identificacion, intensidad de la interaccidon social entre los
familiares y conocidos que viven dentro de la colonia. El segundo es el de redes sociales
organizadas que agrupa las variables sobre la participacion en actividades comunes con
sus vecinos y la membresia del/de la jefe(a) o la de otro miembro del hogar en alguna
organizacion vecinal, tal y como se muestra en la Tabla 1 que contiene la matriz de cargas
factoriales del analisis.

Tabla 1
Matriz de cargas factoriales de variables sobre redes sociales
(matriz de componente rotado)

Componente
Redes sociales, KMO = 0.62 Redes Redes
primarias organizadas

Extensién de la red de familiares, amigos o conocidos .651

Grado de identificacidon de los integrantes .760

Intensidad de la interaccidn social .718

Participacién en actividades comunes con los vecinos .764
Membrecia en alguna organizacion vecinal .778

% de varianza 30.81 25.60

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ecopred, Inegi, 2014.
Método de extraccion: analisis de componentes principales.

Con el grado de confianza interpersonal basada en la reciprocidad particular se
calcularon tres componentes que responden a un orden de magnitud del valor material o
simbdlico del apoyo social que esta relacionado con la intensidad de la confianza y la
reciprocidad particular que existe entre los vecinos (Tabla 2). El primero de ellos
denominado confianza interpersonal ausente, el cual estad asociado a las variables sobre la
confianza en los cuerpos policiales, independientemente de si han tenido un acercamiento
con los mismos 0 no, y a una baja interaccion y confianza en los vecinos.

El segundo denominado confianza interpersonal débil, el cual se centra en una
confianza y un grado bajo de expectativas de ayuda entre vecinos, son los simples
conocidos o conocidos de alguien mas que se hacen favores de menor valor material y
simbdlico, por ejemplo, prestarse una herramienta.

El tercer componente es la confianza interpersonal fuerte, que refiere a un grado
mayor de confianza y de expectativas de ayuda entre los vecinos, basada en las
interacciones repetidas, asi como en las experiencias previas de acompafiamiento y
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reciprocidad, y con frecuencia tiene emociones intensas asociadas, por ejemplo, a dejar a
los hijos(as) bajo el cuidado de un vecino(a).

Tabla 2
Matriz de cargas factoriales de las variables sobre la confianza interpersonal
basada en la reciprocidad particular (matriz de componentes rotados)

Componente

Grado de confianza interpersonal,
KMO = 0.83

Confianza
interpersonal
débil

Confianza
interpersonal
fuerte

Confianza
interpersonal
ausente

Los vecinos le cuidarian la casa si saliera
de la ciudad por varios dias

Recurriria a sus vecinos si se encontrara
en un problema

Sus vecinos le prestarian una
herramienta

En caso de emergencia su vecino le
prestaria cien pesos

Confia en la gente de esta colonia o
barrio

Deja las llaves de la casa a sus vecinos
cuando sale de viaje

Han cuidado a sus hijos o a algin menor
bajo su responsabilidad sus vecinos

.702

.682

.783

.614

.546

.688

.662

Se relinen en un area comun los

integrantes de su hogar y sus vecinos. 678

Es facil reconocer a alguien que no es de

. - .328
la colonia o barrio

915
11.12

Confia en la policia en su colonia o barrio

% de varianza 23.67

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ecopred, Inegi, 2014.
Método de extraccion: analisis de componentes principales.

15.39

La confianza estructural basada en las expectativas de vida futura esta relacionada
con los sentimientos de felicidad, eficacia personal y capacidad de influir en eventos
amplios. Para esta dimension se extraen dos componentes, las expectativas econdmicas
referentes a la capacidad de ascender laboralmente y, por lo tanto, mejorar en las areas
econdmicas, y las expectativas sociales, que hace referencia a la convivencia familiar, la
seguridad social y el tiempo de convivir y divertirse, que se refieren al bienestar social,
cuyas cargas factoriales se muestran en la Tabla 3.
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Tabla 3
Matriz de cargas factoriales de las variables de la confianza estructural
basada en las expectativas de vida futura (matriz de componentes rotados)

Componente
Expectativas, KMO = 0.72 Expectativas Expectativas
econémicas sociales
Crecera en su trabajo o profesion 912
Tendra un buen empleo .903
Tendra su propio negocio o trabajo por su cuenta .657
Se sentira y vivira seguro en su colonia o barrio y 819
hogar )
Tendra tiempo para convivir y divertirse .739
Tendra o mantendra su propia casa o departamento 649
(una propiedad) )
% de varianza 37.09 29.08

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ecopred, Inegi, 2014.
Método de extraccion: analisis de componentes principales.

Para verificar la estabilidad de la estructura de los componentes que integran el
capital social se realizd el analisis por separado para cada uno de los componentes y
después para todos los componentes en conjunto, esperando obtener la misma estructura
en ambos ejercicios. El analisis para las dimensiones separadas muestra una estructura en
conjunto de seis componentes, explicando 62.3% de la varianza, con un KMO de 0.62, los
factores presentan un nivel de consistencia interna adecuado con un alfa de Cronbach
superior a 0.8.

Los resultados del andlisis factorial muestran que las dos dimensiones del capital
social (Tabla 4), redes sociales y confianza, se desglosan en seis componentes: redes
primarias, redes organizadas, confianza interpersonal ausente, confianza interpersonal
débil, confianza interpersonal fuerte, expectativas econémicas y expectativas sociales que
reflejan aspectos particulares del capital social.
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(matriz de componentes rotados)

Tabla 4
Matriz de cargas factoriales del conjunto de las variables sobre capital social

Componente

Redes

Confianza

primarias

organizadas

débil

fuerte

ausente

Expectativas
sobre la vida

Extensién de la red de familiares, amigos o
conocidos

.542

Grado de identificacién de los integrantes

.636

Intensidad de la interaccion social

.595

Participacidn en actividades comunes con
los vecinos

.760

Membresia en alguna organizacién vecinal

.639

Los vecinos le cuidarian la casa

.706

Recurriria a sus vecinos si se encontrara en
un problema

.694

Sus vecinos le prestarian una herramienta

727

En caso de emergencia su vecino le
prestaria cien pesos

.587

Confia en la gente de esta colonia o barrio

.601

Deja las llaves de la casa a sus vecinos
cuando salen de viaje

.663

Han cuidado a sus hijos o a algin menor
bajo su responsabilidad sus vecinos

.705

Se rednen en un area comun los integrantes
de su hogar y sus vecinos.

.591

Confia en la policia en su colonia o barrio

.896

Crecera en su trabajo o profesidon

.844

Tendra un buen empleo

.843

Tendra su propio negocio o trabajo por su
cuenta

.655

Sentird y vivird seguro en su colonia o
barrio y hogar

.574

Tendra tiempo para convivir y divertirse

.587

Tendra o mantendra su propia casa o
departamento (una propiedad)

.651

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ecopred, Inegi, 2014.
Método de extraccion: analisis de componentes principales.

La estructura compuesta por seis componentes es mas especifica y refleja de forma
mas clara los tipos de redes sociales y grados de confianza interpersonal y estructural del
capital social existentes entre los/las jefes(as) de hogar residentes de la ZMM. Estas
variables obtenidas de los diferentes analisis seran utilizadas como posibles determinantes
de la incidencia observacional de las violencias.

Anélisis de componentes principales de la incidencia observada de las violencias

Para reducir el nimero de variables sobre los diferentes comportamientos
delictivos y antisociales se realizé una tipologia para aglutinar las diversas manifestaciones
de las violencias percibidas por los/las jefes(as) de los hogares residentes en las colonias
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de la ZMM, empleando un analisis factorial de componentes principales, con rotacién
oblicua.

Se extraen cuatro componentes: el primero de ellos se denomina violencia entre
pandillas, que agrupa a los delitos: grafiteando paredes o rayando autos, vendiendo
pirateria, vendiendo drogas, consumiendo drogas y peleando entre pandillas. El segundo
componente es /la violencia con arma de fuego, incluye disparando algun tipo de arma de
fuego y prostituyéndose en la calle*. El tercer componente es la violencia contra el
patrimonio, integra los delitos asaltando o robando casas, negocios o vehiculos, asaltando
o robando personas en la calle y amenazando o extorsionando. Y el cuarto componente es
la violencia por convivencia donde se considera realizar ruidos en tonos muy altos (por
musica, fiestas o realizando alguna actividad doméstica), ingiriendo alcohol en la via
publica y bloqueando las calles. La matriz de cargas factoriales se muestra en la Tabla 5:

Tabla 5

Matriz de las cargas factoriales de las violencias

Violencias, KMO = 0.877

En lo que va del afio, qué tan frecuente ha
observado gente en su colonia o barrio...

Componente/Violencia asociada a...

Pandillas

Armas
de fuego

Patrimonio

Convivencia

Haciendo ruido alto

.729

Tomando alcohol en la calle

.622

Blogueando la calle

.656

Grafiteando paredes o rayando autos

.640

Vendiendo productos piratas

.538

Vendiendo drogas

.604

Consumiendo drogas

.645

Peleando entre pandillas

.522

Prostituyéndose

.628

Disparando algun tipo de arma de fuego

.639

Asaltando o robando casas, negocios o vehiculos.

.783

Asaltando o robando a personas en la calle

.804

Amenazando o extorsionando

.598

% de varianza

15.6

12.9

12.6

11.3

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ecopred, Inegi, 2014.

Nota: Rompiendo ventanas de casas, negocios 0 autos, u otros objetos;

Jugando arrancones tuvieron cargas factoriales < 0.5.

Discutiendo o peleando entre vecinos y

4 Llama la atencion que se unifique en un mismo delito, prostitucion y disparando armas de fuego, esto
posiblemente se deba a que en las colonias o barrios donde hay una mayor incidencia observacional de
personas prostituyéndose en las calles, se tenga la percepcion de que son inseguras, por lo que también
exista una mayor incidencia de personas disparando armas de fuego, aunque se tendria que examinar con
mayor profundidad cuéles son los elementos que los unifican en una misma categoria.
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Modelo de regresion lineal multiple para los componentes de las dimensiones del capital
social y la percepcion de la violencia

Los resultados del modelo de regresidon lineal multiple muestran el efecto que
tienen los componentes del capital social en la incidencia observacional de las violencias
causadas por pandillas, por arma de fuego, contra el patrimonio, por convivencia. Se
observa que el componente redes primarias fue estadisticamente significativo en la
incidencia observacional de la violencia entre pandillas y por la convivencia (Tabla 6).
Mientras que, en la violencia entre pandillas, las redes primarias mostraron un coeficiente
de signo negativo, es decir a medida que aumenta la extension, grado de identificacion e
intensidad de la interaccion social entre los familiares y conocidos que viven dentro de la
colonia o barrio disminuye la presencia de las violencias relacionadas con el grafiti, venta
de pirateria, venta y consumo de drogas y peleas entre pandillas.

Sin embargo, las redes primarias mostraron un coeficiente con signo positivo en la
incidencia observacional de la violencia por convivencia, es decir, mientras aumentan las
interacciones entre los familiares, conocidos y amigos se incrementa la presencia de
conductas antisociales como hacer ruidos en tono muy alto (por musica, fiestas o
actividades domésticas), bloquear las calles o ingerir alcohol en la via publica. Esto
posiblemente se debe a que las personas se sienten en confianza con sus vecinos por lo
gue trasladan ciertas actividades privadas al espacio publico.
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Tabla 6

Efecto de los componentes del capital social segun la incidencia observacional

de la violencia

Violencia . . Violencia . .
Violencia por Violencia por
entre_ arma de fuego cont_ra = . la convivencia
pandillas patrimonio
(Constante) 0.025 0.016 0.024 -0.058
ACP Redes primarias -0.087** 0.005 -0.055 0.003**
ACP Redes organizadas -0.041%** -0.051 -0.020 -0.026
ACP Confianza ausente 0.106** 0.069** 0.081** 0.140**
ACP Confianza débil 0.125** 0.072** 0.084** 0.071**
ACP Confianza fuerte -0.076** -0.035 -0.017 -0.122**
ACP Expectativas 0.078* 0.036% 0.066%* 0.123%*
econdémicas
ACP Expectativas -0.167%* -0.008 -0.048%* -0.053
sociales
ACPG Redes primarias -0.063** -0.005 -0.018 0.065**
ACPG Redes organizadas -0.038* -0.035 0.014 -0.038
ACPG Confianza ausente 0.198** 0.082** 0.142** 0.118**
ACPG Confianza débil 0.111** 0.080** 0.093** 0.042
ACPG Confianza fuerte -0.105%* -0.036 -0.042 -0.098**
ACPG Expectativas _ x _ _ _ *x
econémicas y sociales 0.039 0.014 0.045 0.116
R 0.542 0.311 0.376 0.578
R cuadrado .359 .239 .190 461
R cuadrado ajustado .326 .132 .126 .345
EEE 1.03 0.97 1.02 1.00
Durbin-Watson 1.695 1.548 1.827 1.667
N 843 781 1273 1213

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ecopred, Inegi, 2014.

*p<.05; **p<.01; p<.001.

El componente redes organizadas en la colonia solo fue significativo en la violencia
entre pandillas, mostrando un coeficiente de signo negativo. Esto comprueba que una
mayor presencia de asociativismo es capaz de disminuir la percepcion de violencia por
venta y consumo de drogas y peleas entre pandillas en las colonias o barrios.

Es importante sefialar que los componentes de confianza interpersonal ausente y
débil fueron estadisticamente significativos para los cuatro tipos de violencia, en todos los

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n? 2, maio-agosto, 2019




306
PERCEPCION DE LA VIOLENCIA Y EL CAPITAL SOCIAL EN NUEVO LEON, MEXICO

casos, el signo fue positivo. Si la confianza y reciprocidad particular es nula o débil entre
los vecinos, aumenta la incidencia observacional de todas las violencias (entre pandillas,
por armas de fuego, contra el patrimonio y por convivencia). Es decir, entre mas
deteriorada se encuentre la confianza interpersonal basada en la reciprocidad entre los
vecinos, mayor es la presencia de todas las violencias y comportamientos antisociales en
el entorno de su comunidad.

El componente confianza interpersonal fuerte fue significativo para la violencia
entre pandillas y por convivencia, en ambos casos, el signo del coeficiente fue negativo.
Cuando existe confianza interpersonal fuerte basada en altas expectativas de ayuda entre
los vecinos es significativa la disminucion de la incidencia de la violencia entre pandillas y
por convivencia en su entorno. Sin embargo, la confianza interpersonal fuerte no mostré
un efecto significativo en las violencias contra el patrimonio y por armas de fuego.

El componente que mide las expectativas econdmicas fue significativo para los
cuatro tipos de violencia: entre pandillas, por armas de fuego, contra el patrimonio y por
convivencia, y todos los coeficientes presentaron un signo positivo en cuyo caso se
interpreta que cuando se tienen mayores expectativas econdmicas, basadas en la
capacidad de ascender laboralmente y, por lo tanto, mejorar en las areas econdmicas
contribuye al aumento de la incidencia de todas las violencias en el entorno que habitan.

Las altas expectativas de vida social fueron significativas en las violencias entre
pandillas y contra el patrimonio, el signo que presenté fue negativo, lo que significa que
cuando las personas tienen como prioridad la seguridad y la convivencia familiar estos
tipos de delito disminuyen, posiblemente porque existe un mayor involucramiento de las
personas para realizar acciones colectivas para contener este tipo de violencias.

El resultado global de los componentes principales en las dimensiones del capital
social en relacion con los cuatro tipos de violencia mostré que casi todos los coeficientes
mantienen el mismo nivel de significancia, con excepcién de las redes organizadas y la
violencia entre pandillas, tendencia que concuerda con la registrada en los resultados de
los componentes principales particulares de las dimensiones del capital social por lo que
se corrobord la estabilidad de los resultados.

Discusion

El presente articulo tuvo como objetivo analizar la relacidon entre algunas de las
dimensiones constitutivas del capital social y la incidencia observacional de diferentes tipos
de violencias en la Zona Metropolitana de Monterrey. A partir de los resultados se corroboré
que el capital social y la violencia no tienen una relacién univoca como ha sido planteado
en varios estudios (Glaeser, Sacerdote y Scheinkman, 1996; Sampson, Raudenbush y
Earls, 1997; Rosenfeld, Messner y Baumer, 2001; Rosero-Bixby, 2006; Nufiez, 2010;
Lopez-Rodriguez, Soloaga y De La Torre, 2014; Jara, 2015).
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Indagando en las relaciones particulares entre los diferentes componentes del
capital social con los diversos tipos de violencia se encontré que cada componente del
capital social produce efectos diferentes sobre cada tipo de violencia, comprobando asi la
siguiente hipdtesis: los componentes del capital social muestran efectos diferenciales sobre
la presencia de las violencias, por lo que la relacidn entre los componentes del capital social
y la incidencia observacional de las distintas violencias varian.

En particular, las redes sociales primarias y organizadas, la confianza interpersonal
fuerte y las altas expectativas de vida social fueron los componentes del capital social que
tuvieron un efecto positivo en la disminucién de tres tipos de violencias: por convivencia,
entre pandillas y contra el patrimonio. La existencia de un capital social fuerte disminuye
la presencia de los delitos menores.

Estos resultados concuerdan con las investigaciones de Glaeser, Sacerdote y
Scheinkman (1996), Nufiez (2010), Lopez-Rodriguez, Soloaga y De La Torre (2014) y Jara
(2015), quienes encontraron como la frecuencia de las interacciones, la participacion
ciudadana, el capital social y la asociatividad tienden a crecer cuando los delitos son
menores.

La confianza interpersonal basada en la reciprocidad particular ausente o débil y
las altas expectativas de vida centradas en lo econémico aumentaron la incidencia de todos
los tipos de violencia: por convivencia, entre pandillas, contra el patrimonio y por arma de
fuego. Es decir, un capital social débil entre los vecinos aumenta la sensacion de peligro y
la violencia en el entorno que habitan, o bien, la violencia provoca comportamientos de
aislamiento social que impiden la convivencia social y la formacidn de capital social.

Los resultados de este articulo muestran también como la mera existencia de
capital social entre las personas que cohabitan en un entorno urbano no permite contener
los efectos de todas las violencias presentes en la trama social. El capital social como una
estrategia para contener los impactos de las violencias tiene limites, ninguna de las dos
dimensiones, las redes sociales y la confianza, parece inhibir los delitos cometidos con
arma de fuego, homicidios, prostitucién y violaciones, es decir, delitos de alto impacto.

Se confirma que la confianza interpersonal basada en la reciprocidad particular se
encuentra erosionada en espacios urbanos en donde hay alta presencia del narcotrafico, el
consumo de drogas y la violencia (Lunecke y Ruiz, 2006). Por el contrario, en donde los
delitos son menores, el capital social y la asociatividad tienden a ser mas fuertes y a tener
mas presencia.

La estrategia de movilizar el capital social para enfrentar las violencias en la ZMM
deberia centrarse en fortalecer las redes sociales de los grupos organizados, la confianza
interpersonal basada en la reciprocidad y fomentar altas expectativas sociales de la vida
entre los vecinos para aumentar la proteccion de su entorno, disminuir los riesgos entre
los miembros de la comunidad y favorecer la resolucion pacifica de conflictos al interior de
las comunidades. Esta estrategia solo sera efectiva si las instituciones y organismos
encargados de la seguridad apoyan y fortalecen el desarrollo del capital social.
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La principal limitacion de este articulo es la disponibilidad de informaciéon empirica,
pues la Ecopred no cuenta con informacidon que se ajuste por completo a los enfoques
tedricos para medir el capital social (Bourdieu, 1988; Coleman, 1988, 1990; Grootaert et
al., 2004), por lo que resulta necesario realizar un esfuerzo sistematico de recabar
informacién empirica sobre los procesos que fortalecen o deterioran el capital social en
contextos de violencia.
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Resumo
Percepgbes de violéncia e capital social em Nuevo Ledn, México

O objetivo deste artigo é analisar a relacdo entre algumas dimensdes do capital social e a incidéncia
observacional de diferentes tipos de violéncia na Regido Metropolitana de Monterrey. Nesta analise
utilizamos como fonte primaria de informacdo a base de dados da Encuesta de Cohesidn Social para
la Prevencion de la Violencia y la Delincuencia (Ecopred). Os dados da pesquisa foram analisados
utilizando a técnica estatistica dos componentes principais para determinar a tipologia do capital social
e os diferentes tipos de violéncia. Posteriormente, foi desenvolvido um modelo de regressdo linear
multipla. Com base nos resultados, mostrou-se que trés dimensdes do capital social - redes sociais
organizadas, forte confianga interpessoal e altas expectativas sociais - tiveram um efeito positivo na
redugdo da violéncia por coabitacdo, gangues, propriedade e crimes menores. Em conclusdo, ter
alguma dimenséo de capital social € uma estratégia da comunidade para conter a violéncia.

Palavras-chave: capital social; confianca; violéncia; crimes; Nuevo Ledn

Abstract
Perceptions of violence and social capital in Nuevo Ledn, Mexico

The objective of this study is to analyze the relationship between some dimensions of social capital
and the observational incidence of different types of violence in the Metropolitan Area of Monterrey.
In this analysis, we use the database of the Social Cohesion Survey for the Prevention of Violence and
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Delinquency (ECOPRED) as the primary source of information. The research data were analyzed using
the statistical technique of the main components to determine the typology of social capital and the
different types of violence. Subsequently, a multiple linear regression model was developed. Based on
the results, it was shown that three dimensions of social capital, organized social networks, strong
interpersonal trust, and high social expectations had a positive effect on the reduction of violence due
to cohabitation or gangs, of damages against property, and of minor crimes. In conclusion, having
some dimension of social capital is a community strategy to contain violence.

Keywords: social capital; trust; violence; crime; Nuevo Leon

Résumé
Perceptions de la violence et du capital social a Nuevo Ledn, au Mexique

L'objectif de cette étude est d'analyser la relation entre certaines dimensions du capital social et
I'incidence d'observation de différents types de violence dans la région métropolitaine de Monterrey.
Dans cette analyse, notre source principale d ‘information est la base de données de | 'Enquéte de
cohésion sociale pour la prévention de la violence et de la délinquance (Ecopred). Les données de la
recherche ont été analysées en utilisant la technique statistique des principaux composants pour
déterminer la typologie du capital social et les différents types de violence. Ultérieurement, un modele
de régression linéaire multiple a été développé. Les résultats ont montré que trois dimensions du
capital social, des réseaux sociaux organisés, une confiance interpersonnelle forte et des attentes
sociales élevées avaient un effet positif sur la réduction de la violence due a la cohabitation, aux
gangs, aux biens et aux délits mineurs. En conclusion, avoir une certaine dimension du capital social
est une stratégie communautaire visant a contenir la violence.

Mots-clés: capital social; confiance; violence; crimes; Nuevo Ledn
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Efeitos de competicao, gastos de campanha e
fragmentacao eleitoral sobre comparecimento e votos
validos nas eleicdes municipais brasileiras em 2012

Cintia Pinheiro Ribeiro de Souza!

Este artigo investiga fatores associados aos niveis de comparecimento eleitoral, em
especial, varidveis politicas contextuais. O argumento é de que, com o
enfraquecimento de condicionantes duradouros, como os sociodemograficos e os
sociopsicoldgicos, devemos atentar ao efeito de curto prazo da conjuntura sobre a
participacdo eleitoral. O estudo desse efeito ainda é incipiente no Brasil e na América
Latina. A expectativa inicial era de que competicdo, gastos de campanha e
fragmentagdo estivessem associados positivamente com a participagao eleitoral
agregada. Essa hipotese foi testada por meio de modelos lineares multivariados nas
eleigGes para prefeito de 2012. Os resultados confirmam essa hipdtese em relagdo
a competicdo e aos gastos de campanha, com mais forca ainda sobre os votos
validos se comparados ao comparecimento em si. Porém, os resultados apontam um
efeito negativo da fragmentacao.

Palavras-chave: comparecimento eleitoral; competicdo eleitoral; gastos de
campanha; fragmentagao eleitoral; Brasil

Introducao?

A literatura sobre comparecimento eleitoral aponta que existem basicamente trés
vertentes de explicagbes para esse fenémeno. Uma delas relaciona variaveis
sociodemograficas, outra, varidveis sociopsicoldgicas e, a Ultima, varidveis conjunturais ou
institucionais. As duas primeiras vertentes tém em comum o fato de que explicam melhor
variagdes de longo prazo no comparecimento porque se baseiam em aspectos mais
perenes como o contexto sociodemografico e as atitudes dos eleitores. A terceira vertente
esclarece melhor as variagdes de curto prazo pois se pauta por calculos individuais acerca
de custos e beneficios de participar.

O propodsito deste artigo € justamente dar atencao a esse Ultimo fator explicativo
gque tem a ver com uma perspectiva racional de curto prazo para o fenémeno do
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comparecimento eleitoral. A literatura tem identificado o enfraquecimento dos
condicionantes mais permanentes, o que abriria ainda mais oportunidade para fatores de
curto prazo afetarem a decisdo dos eleitores de comparecer e votar nas eleicdes. Ademais,
a influéncia de variaveis conjunturais € um ponto pouco explorado no Brasil em relagdo ao
comparecimento, especialmente se pensarmos em variadveis ligadas ao contexto da
campanha politica, pois ndo se encontram trabalhos que tenham se dedicado a testar o
impacto dessas variaveis mais detidamente3. Alguém pode objetar que, diante do voto
obrigatorio, ndo seria esperada outra coisa porque o que importam sdo as abstencgoes e os
votos invalidos. Entretanto, mostro com este artigo que existem variacGes importantes no
comparecimento e nos votos validos nas eleicbes, a despeito de médias altas de
comparecimento por conta de nossa regra eleitoral.

A hipdtese que guiou este artigo foi a de que elementos de conjuntura politica
como a competicdo, a mobilizacdo das elites e a fragmentagdo influenciam a decisao dos
eleitores de irem até as urnas e votarem em um candidato. Para investigar essa hipotese,
testei o impacto dessas varidveis conjunturais controladas por variaveis sociodemograficas
para verificar como elas se associam aos percentuais de comparecimento e de votos validos
em eleigdes majoritarias em 2012. Os resultados obtidos confirmam a expectativa inicial
de que os fatores de curto prazo importam para os niveis de participacdo do eleitorado
medidos tanto pelo comparecimento quanto pelos votos validos.

Este artigo esta dividido em quatro partes principais, além desta breve introducdo
e das consideragoes finais. Na secao “Os determinantes do comparecimento eleitoral”,
apresento um panorama da literatura que trata do comparecimento eleitoral no mundo e
no Brasil. Em seguida, na terceira segao, “A importancia do contexto da competicao politica
para o comparecimento eleitoral”, discuto de forma mais especifica 0s mecanismos causais
esperados entre as variaveis de conjuntura politica e o fen6meno do comparecimento. Na
quarta secao, “Comparecimento eleitoral nas eleigdes para prefeito em 2012”, exponho e
justifico minha estratégia de andlise, os dados utilizados e alguns dos desafios empiricos
enfrentados. Na quinta secdo, “Qual o impacto do contexto da competicdo politica no
comparecimento eleitoral das eleicdes municipais?”, apresento e discuto os resultados dos
testes estatisticos. Por fim, ofereco algumas consideracgdes finais acerca desse exercicio
exploratério do impacto das variaveis de conjuntura politica sobre o comparecimento
eleitoral para o caso brasileiro.

3 Entre os estudos que desenvolveram essa questdo no Brasil estdo os trabalhos de Rennd (2006, 2007),
que, baseados em dados individuais obtidos através de pesquisa de painel, apontam que os eleitores
enfrentam dificuldade de obter informagdo sobre candidatos quando a concorréncia é fragmentada, embora
essa dificuldade seja amenizada pela informagdo gerada pela campanha, e que esse tipo de informagdo
especifica tem um impacto positivo na disposicdo de votar em um candidato e votar partidariamente.
Entretanto, nesses estudos, apenas a disposigdo para realizar um voto em um candidato é considerada,
diferentemente deste artigo, que avalia diferengas entre o ato de comparecer e o ato de depositar um voto
valido.
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Os determinantes do comparecimento eleitoral

O topico do comparecimento eleitoral tem sido estudado recentemente pela
literatura sob a 6tica do fen6meno do desencanto com as instituicdes politicas tradicionais,
visualizado, entre outras medidas, pela queda na taxa de comparecimento através do
tempo nas democracias ocidentais. A teoria da modernizacdo que vem sendo gestada
desde a década de 1970 ofereceu uma explicagdo para essa tendéncia declinante (Inglehart
e Welzel, 2009; Wattenberg, 2000). Por essa perspectiva, a interacdo entre
desenvolvimento econO6mico e tradicGes culturais produziu mudangas de valores de
maneira que a democracia foi um resultado institucional Iédgico desse desenvolvimento.
Entretanto, essas mudangas também teriam trazido a ascensdo de valores de
autoexpressdo que desembocaram na busca por maior autonomia por parte dos individuos,
envolvendo inclusive a disseminagdo de agles civicas a desafiar as elites politicas, como
abaixo-assinados, boicotes, manifestacoes, entre outras agoes.

Especificamente no que diz respeito ao comparecimento, Wattenberg (2000)
indicou que transformacoes no nivel micro podem levar a transformacGes nos partidos
porque eleitores mais educados e afluentes passam a questionar as hierarquias e nao se
guiam tdo facilmente pelo atalho de informagdo conferido pelos partidos. A erosdo do
modelo de politica baseado na mobilizagdo de grupos por conta da crescente mobilidade
social e geografica enfraqueceu as relagdes entre individuos e comunidades, assim como
o voto baseado em clivagens tradicionais (classe, religido). Ademais, associou-se a esses
desenvolvimentos a emergéncia do pds-materialismo, que incentivou a busca de
participacdo direta e fora dos canais tradicionais de representagao.

Além do desencanto com as instituicGes politicas tradicionais, outra chave
interpretativa para o fendmeno do comparecimento eleitoral tratou da exclusdo ou da
desigualdade no comparecimento. E nessa linha que Gallego (2015) desenvolveu seu
estudo comparado sobre desigualdade na participacdo politica entre os mais e os menos
educados. A autora testou hipoteses de que determinadas instituicGes ou contextos
promoveriam aumento ou diminuicdo da desigualdade na participagao eleitoral. Entre os
fatores que poderiam promover aumento na desigualdade, estariam a dificuldade ou a
complexidade da cédula e dos procedimentos de votagdo de acordo com o sistema eleitoral
adotado, eleigbes que resultam em governos de coalizdo e a desigualdade de renda. Entre
as varidveis que poderiam promover diminuicdo na desigualdade, estariam a
predominancia de sistemas de midia orientados para o publico, a forga e a densidade de
organizacgOes sindicais e a renda. Em boa parte, os achados da autora, baseados em
experimentos e modelos multivariados que usam dados de pesquisas de opinido e
agregados, confirmam essas hipoteses.

Historicamente, de acordo com Caldeira, Patterson e Markko (1985), o
comparecimento foi tratado de forma determinista na literatura dos anos 1940, como
funcdo de caracteristicas sociodemograficas nas quais se incluiam as diversas varidveis
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socioeconOmicas agregadas como educacdo, raga, renda, idade. Segundo os autores, essa
vertente sociodemografica € a maneira mais antiga e influente de explicar o
comparecimento eleitoral. Desde os anos 1950 e, especialmente, a partir do estudo de
Campbell et al. (1960), atitudes sociais e psicoldgicas capturadas por pesquisas de opinido,
como dever civico, percepcdo sobre eficacia politica, compromisso partidario e interesse
pela politica, comegaram a se destacar como variaveis explicativas. Na década de 1970 e
1980, os estudos retomaram o modelo downsiano desenvolvendo uma vertente de teoria
racional para explicar o fendmeno do comparecimento. O calculo individual em torno de
custos e beneficios acerca do retorno esperado do voto passou a se destacar, assim como
determinadas variaveis explicativas, dentre as quais se incluiam fatores institucionais,
como restricGes legais sofridas pelos eleitores para se registrar, condigdes econOmicas
adversas e mobilizagdo politica (competicdo politica e gastos de campanha,
principalmente), sendo essa Ultima uma das linhas explicativas menos desenvolvidas nos
estudos.

Cada um desses vieses, seja sociodemografico, sociopsicoldgico ou racional, possui
forcas e fraquezas. Por um lado, os dois primeiros, ao se basearem em caracteristicas fixas
ou de mudanga lenta, permitem explicagdes para tendéncias no comparecimento eleitoral
de longo prazo, mas encontram dificuldade para explicar variacbes de curto prazo. Até
mesmo as atitudes politicas, que sofrem flutuacdes de curto prazo em fungdo da
conjuntura, tendem a se alterar de maneira mais lenta pois se baseiam em fatores como
crencas, identidades e socializagao politica no seio familiar. Por outro lado, o viés racional
se adapta melhor para explicar as variagdes de curto prazo. Ndo por acaso, muitos
trabalhos combinam varidveis para refletir esses diferentes vieses de maneira a aumentar
seu poder de explicacdo sobre o fenémeno.

Geys (2006) analisou 83 estudos para explicar o comparecimento, baseados em
dados agregados, avaliando quais foram as variaveis usadas, as teorias que as justificavam
e a taxa de sucesso dessas varidveis, assim como o nivel do impacto estimado de cada
uma delas em explicar o comparecimento. Em relagdo as variaveis socioeconomicas,
aquelas que se sairam bem-sucedidas nos testes foram o tamanho da populagédo e a
estabilidade da populagao. O efeito esperado do tamanho da populagao era negativo, uma
vez que, quanto mais eleitores, menos decisivo é o voto de um Unico eleitor para o
resultado das eleicGes. Ja o efeito esperado da estabilidade da populagao era positivo, pois,
guanto mais estavel é a condicdo do eleitor em seu distrito (ou seja, porcentagem
significativa de habitantes que sdo proprietarios de uma casa ou a porcentagem pequena
de pessoas que se mudam para outro lugar), maior conhecimento ele acumula sobre seu
contexto, o que acaba por diminuir os custos de escolha. Outras variaveis
sociodemograficas presentes nos estudos mas que ndo alcangaram resultados tdo
consistentes foram densidade da populacdo (efeito esperado seria negativo porque essa
caracteristica favoreceria o individualismo), homogeneidade da populagao (efeito esperado
seria positivo porque essa caracteristica facilitaria o exercicio da pressdo social de grupos)
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e comparecimento anterior (efeito esperado seria positivo porque o comparecimento
anterior poderia ser interpretado como um habito de votar).

Ja em relacdo as variaveis de conjuntura politica, o autor apontou que somente a
margem de vitéria, a variavel mais frequente nos estudos, presente em 52 dos 83
analisados, e os gastos de campanha foram bem-sucedidos nos testes, de maneira que os
resultados sobre fragmentacdo politica foram inconclusivos. Quanto menor a margem de
vitéria e maiores os gastos de campanha, maior comparecimento é esperado porque o voto
de um eleitor se aproxima mais de ser pivotal e mais informacdo circula nas campanhas,
de modo que os eleitores se tornam mais capazes de diferenciar os candidatos e mais
atentos sobre as eleigdes e os resultados delas. No entanto, cabe a ressalva de que,
embora a margem de vitoria seja mensurada ex post muitas vezes, ela se saiu melhor nos
testes quando foi medida ex ante, por meio de pesquisas de intengdo de voto.

Por fim, em relacdo as variaveis institucionais, os resultados encontrados por Geys
(2006) apontaram que sistemas proporcionais geram maior comparecimento, assim como
o voto obrigatorio, eleicdes coincidentes e regras amigaveis de registro dos eleitores. Era
esperado que sistemas proporcionais gerassem maior comparecimento porque, com mais
candidatos, haveria uma chance maior de os eleitores se sentirem representados por algum
deles. As eleigBes coincidentes e as regras amigaveis de registro dos eleitores diminuem
os custos de comparecer, enquanto o voto obrigatério funciona como um incentivo ao
comparecimento, especialmente quando ha punigdes significativas em caso de abstencéo.

Mais recentemente, Fisher (2018) fez uma revisao bibliografica de estudos que
investigam o efeito das campanhas sobre o comparecimento e a escolha do eleitor. Além
de destacar os achados tradicionais que associam maiores gastos com comparecimento e
votos, o autor chama a atencgdo para os estudos que deram um passo a frente e analisaram
quais tipos de campanhas tém maior efetividade sobre os resultados eleitorais, algo que
esta além do escopo deste artigo. De todo modo, o autor ressalta que eleicGes apertadas
ou que apresentam uma probabilidade maior de mudar o status quo sao fatores que
provavelmente influenciardo a efetividade eleitoral das préprias campanhas.

No Brasil, segundo Nicolau (2002), embora o comparecimento seja obrigatério para
pessoas com 18 anos ou mais desde 1934, foi apenas em 1945 que mais de 10% da
populagdo compareceu para votar. Contudo, de 1889 a 1984, vigorou a exigéncia de que
os eleitores deveriam saber ler e escrever, o que excluiu boa parte da populagao brasileira
do universo de eleitores no periodo.

De toda forma, a obrigatoriedade do voto fez com que o fenOmeno de interesse
nos estudos brasileiros fosse o ato contrario de comparecer, ou seja, o ato de se abster ou
de votar invalido (branco ou nulo). De acordo com Silva (2016), a literatura brasileira sobre
alienagdo eleitoral teria se desenvolvido mais significativamente desde os anos 1970.
Inicialmente, os autores que buscaram compreender o sistema politico-partidario brasileiro
a partir de 1945 notaram um crescimento da taxa de votos invalidos no periodo até 1966,
e problematizaram a questao dos votos brancos e nulos como expressao de falta de
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interesse e motivagdo dos eleitores em relacao ao sistema eleitoral (Schwartzman, 1975,
p. 155 e segs.). Apesar disso, essa visdo sofreu criticas por desconsiderar explicagdes
alternativas para o fendmeno dos votos invalidos - entre elas, os diferentes padrdes desses
votos nas eleigdes executivas e legislativas, que poderiam significar, nas primeiras, a nao
incorporacdo do eleitorado das pequenas cidades e do interior a participacdo eleitoral e,
nas segundas, a automarginalizacdo do eleitorado urbano das capitais e das grandes
cidades - e, principalmente, por inferir explicagdes para o comportamento individual a
partir de dados agregados (Campello de Souza, 1976, p. 164 e segs.).

Nos anos 1980, o trabalho de Santos buscou dar uma explicagdo em termos de
teoria racional para o fendbmeno chamado de alienagdo eleitoral, referente a abstencgdes,
votos brancos e nulos (Santos, 1987, 2003). Nessa chave explicativa, o que se destacou
foi o célculo do eleitor em relagdo ao retorno esperado de seu voto. O autor mediu as taxas
de alienacdo de 1945 a 1982 e observou movimentos ondulatoérios destas. Na interpretacdo
do autor, por uma parte, os movimentos ascendentes coincidiram com momentos de
aumento da incerteza quanto as reais consequéncias politicas dos resultados das eleigbes,
dando como exemplo a deposigao de Getulio Vargas e o contexto de radicalizagdo de 1962;
por outra parte, os movimentos decrescentes de alienagao eleitoral teriam se ajustado a
periodos de maior estabilidade e confianca, como o do governo Juscelino Kubitschek.

Nao obstante, criticas a tese de Santos surgiram nos trabalhos de Lima Junior por
agregar manifestagoes eleitorais diferentes - a abstencao, o voto em branco e o voto nulo
- cujos fatores determinantes seriam distintos conquanto fossem agdes de significados
distintos, importando, dessa maneira, decompor a alienagdo entre a abstengdo, de um
lado, e os votos brancos e nulos, de outro (Lima Janior, 1993, p. 100 e segs.). Os
resultados obtidos por Lima JuUnior apontavam que abstencbes eram impactadas
negativamente pela urbanizagdo e positivamente pela extensdo territorial e pelo
analfabetismo, enquanto votos brancos e nulos eram impactados negativamente pela
extensdo territorial e, positivamente, pelo analfabetismo (p. 105 e segs.).

Outras criticas também emergiram no sentido de problematizar o descompasso
entre o recadastramento de eleitores e a maneira pela qual as abstengdes sao medidas,
levando em conta o numero de eleitores aptos registrados junto a Justica Eleitoral, que
estaria, em fungdo daquele descompasso, desatualizado e, por conseguinte, o nimero de
abstencgdes seria superestimado (Nicolau, 2002). Além disso, outro ponto criticado foi a
interpretacdo dos votos nulos e brancos na medida em que as interpretagcdes mais
influentes para o fendmeno do comparecimento desconsideraram a variagdo das cédulas
ou das formas de votar e a decorrente variacao da dificuldade de realizar esse exercicio
pelos eleitores ao longo do tempo (Nicolau, 2004; Zucco e Nicolau, 2016).

Houve predominio da andlise de dados agregados de contexto sociodemografico
na literatura brasileira sobre alienagdo eleitoral, embora trabalhos recentes tenham
explorado dados individuais, inclusive utilizando-os em analise multinivel, como é o caso
dos estudos de Ribeiro, Borba e Silva (2015) em pesquisa comparada sobre América Latina
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e de Silva (2016), que também comparou paises da América Latina, mas dedicou um
capitulo de seu estudo apenas ao caso brasileiro. Os resultados encontrados por Ribeiro,
Borba e Silva (2015) ressaltam o efeito positivo da urbanizagdo, da idade, da escolaridade,
da obrigatoriedade do voto e do sentimento em favor da democracia para o
comparecimento e o efeito negativo da elevacao do PIB e do bicameralismo. Os achados
de Silva (2016) para o Brasil apontam que as abstengdes se relacionam com a baixa
escolaridade e os sentimentos de falta de eficacia politica e de indiferenca, ao passo que
votos brancos e nulos sdo expressdes de protesto de um eleitor que possui recursos
individuais, mas é afastado da politica. Inclusive, para a América Latina, o autor testou o
efeito das variaveis conjunturais nimero efetivo de partidos e eleicdes apertadas sobre as
abstencGes, encontrando o resultado de que essa Ultima variavel traria uma redugdo na
probabilidade de o eleitor se abster na ordem de 37% (Silva, 2016, p. 103)%. Entretanto,
nenhuma dessas variaveis foi incluida nos testes desenhados exclusivamente para o caso
brasileiro.

Diante dessa lacuna, meu objetivo é explorar a associagdo das varidveis de
conjuntura, especialmente margem de vitdria, gastos de campanha e fragmentacao
partidaria, com os niveis de comparecimento eleitoral no Brasil. Na proxima secdo, discuto
a importancia do contexto da competi¢cdo politica para o comparecimento eleitoral e os
mecanismos causais que 0s associam.

A importancia do contexto da competicao politica para o comparecimento
eleitoral

Nesta secdo, meu objetivo é justificar a relevancia das varidveis do contexto da
competicdo politica para o estudo do comparecimento eleitoral. A base para essa
justificativa se assenta no viés racional das teorias sobre as causas que levam as pessoas
a votar. A teoria de escolha racional para o voto propde que potenciais eleitores pesam
custos e beneficios acerca do retorno esperado de seu voto quando decidem se vale a pena
comparecer ou nao (Downs, 2013). Nesse calculo, a percepcdo dos eleitores sobre a
efetividade de seu voto e a capacidade de influenciar as politicas publicas se destacam
como beneficios importantes, assim como determinadas regras eleitorais e fatores
conjunturais que podem elevar ou diminuir os custos da participacao dos eleitores.

Especificamente no tocante a percepgdo dos eleitores sobre a efetividade de seu
voto, a hipétese predominante na literatura é de que maior competicdo influencia a
percepcao dos eleitores de que seu voto seria mais decisivo e de que, por isso, eles
estariam mais dispostos a comparecer as urnas (Blais, 2010). O indicador usado mais
frequentemente para medir a competicdo tem sido a diferenga de (intengdo de) votos entre
0 primeiro e o segundo colocados numa disputa dividida pelo total de votos no distrito,

4 Silva (2016) adotou a definicdo de disputa apertada como aquela cuja diferenca entre o primeiro e o
segundo colocados tivesse sido inferior a 5 pontos percentuais.
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numero esse conhecido como margem de vitoria (Geys, 2006). Dito de outro modo, quanto
menor a diferenca de (intencdao de) votos do primeiro para o segundo colocado, maior a
percepcdo do eleitor que seu ato de ir as urnas pode ser pivotal para o resultado das
eleicdes. Dessa maneira, deveriamos observar uma relagdo negativa entre margem de
vitéria e comparecimento. Diversos estudos mostraram evidéncias empiricas dessa
relacdo: Settle e Abrams (1976), para as eleigdes presidenciais norte-americanas; Cox e
Munger (1989), para as eleigdes legislativas norte-americanas; Ansolabehere et al. (1994),
para eleicdes ao Senado norte-americano; Pattie e Johnston (1998), para as eleigdes
parlamentares britanicas; Francia e Herrnson (2004), para as eleicdes legislativas
estaduais norte-americanas®. Todavia, outros autores ndo encontraram resultados tdo
consistentes. Hogan (1999) encontrou sinais esperados e significativos estatisticamente
quando a margem de vitoria era medida em relacdo a eleicdo anterior e apenas nos
modelos parciais ao estudar as eleigbes legislativas estaduais dos Estados Unidos. Jackson
(1996) encontrou o sinal esperado negativo para a relagdao entre closeness e
comparecimento ao analisar as eleigdes legislativas norte-americanas, mas os resultados
ndo foram estatisticamente significantes®. Holbrook e McClurg (2005) encontraram sinais
na direcao esperada, mas nao estatisticamente significantes para as eleigdes presidenciais
nos Estados Unidos. Por sua vez, Matsukaka e Palda (1999), ao analisarem as eleigOes
parlamentares canadenses, também ndo encontraram coeficientes significantes.

Ndo ha unanimidade sobre a maneira de operacionalizar a margem de vitéria. A
forma mais comum observada nos trabalhos analisados pelo presente artigo é a diferenca
percentual de votos entre o primeiro e o segundo colocados (Settle e Abrams, 1976;
Hogan, 1999; Francia e Herrnson, 2004; Holbrook e McClurg, 2005), porém ha autores
que a operacionalizam como o quadrado dessa diferenca (Ansolabehere et al., 1994).
Outras formas de operacionalizar a margem de vitoria alteram ligeiramente a maneira mais
comumente usada, calculando a marginalidade como 100 menos a porcentagem da maioria
do partido vencedor sobre o segundo colocado, que, entdao, aumenta conforme a cadeira
se torna mais marginal (Pattie e Johnston, 1998), ou calculando a proporcao da margem
de vitéria em relacdo ao total de votos combinados do primeiro e do segundo colocados
somente e ndo em relagao ao total de votos do distrito (Matsukaka e Palda, 1999)7. Outras

5 Ansolabehere et al. (1994) mediram a competitividade (que chamaram de closeness, embora se
aproximasse mais da ideia de margem de vitdria em termos percentuais) como o quadrado da diferenca
percentual entre o primeiro e o segundo colocados. Seus achados sdo no sentido esperado (relacao negativa
entre margem de vitdria e comparecimento), porém ndo alcangaram niveis de significancia estatistica, talvez
pelo nimero reduzido de casos (N=34). O trabalho de Cox e Munger (1989) é o Unico aqui analisado que
testa o efeito das varidveis margem de vitdria (percentual) e closeness (absoluta) sobre o comparecimento
em diferentes modelos. Nesses Ultimos, ambas as varidveis alcangaram niveis convencionais de significancia
estatistica.

6 Closeness foi operacionalizada por Jackson (1996) como a diferenca entre os votos do primeiro e do
segundo colocados e seu termo quadratico.

7 Pattie e Johnston (1998) definem margem (ou marginality) de modo ligeiramente diferente dos outros
autores: 100 menos a porcentagem da maioria do partido vencedor sobre o segundo colocado, que, entao,
aumenta conforme a cadeira se torna mais marginal. Por essa razdo, para esses autores, a relagdo esperada
entre marginality e comparecimento € positiva, ou seja, quanto mais marginal é a disputa, menor a distancia
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excecgoes dizem respeito aos autores que criticaram o uso da margem de vitéria como
variavel independente em estudos sobre comparecimento uma vez que o total de votos faz
parte do denominador da primeira e do numerador da segunda. A alternativa proposta foi
usar a diferenga absoluta entre os votos do primeiro e do segundo colocados juntamente
com o termo quadratico dessa diferenca (para o controle de retornos marginais
decrescentes) (Cox e Munger, 1989; Jackson, 1996). O efeito esperado de closeness, assim
como a margem de vitéria, é negativo. Contudo, cabe a ressalva de que a diferenca
absoluta torna a medida pouco comparavel entre distritos de tamanhos diferentes e que
os autores que defendiam tal alternativa analisavam eleicbes para a House of
Representatives norte-americana que ocorrem em distritos relativamente equivalentes, de
tamanho definido conforme o censo realizado a cada 10 anos®.

Entretanto, ndo sdo apenas as inconsisténcias no plano empirico que péem em
duvida a importancia da competicdo politica em termos de margem de vitéria para o
comparecimento eleitoral. No plano tedrico, se o voto instrumental for levado as Ultimas
consequéncias, a estratégia 6tima para os eleitores seria se abster naquilo que ficou
conhecido como o paradoxo do ndo voto ou da nao participagao eleitoral (Downs, 2013).
Isso porque a probabilidade de um Unico voto ser decisivo € muito pequena, mesmo em
eleicbes muito disputadas, entdo o valor instrumental do voto nessas eleigdes também
seria pequeno. Figueiredo (2008) prop6s que a solucdo para esse paradoxo esta no fato
de que, se todos os eleitores decidirem ndo participar, a eficiéncia do voto de um eleitor
cresce e, no limite, pode decidir sozinho a eleicdo. Porém, o autor ressalta que, como os
demais eleitores isoladamente vivem o mesmo dilema, todos, pela mesma antecipagao
com vistas a maximizar a utilidade esperada de seu ato, tendem a participar, pois nao
participar aumenta a eficiéncia dos votos dos demais que decidirem participar.

Cox e Munger (1989) propuseram a hipdtese de que o efeito da competicdo ndo se
daria diretamente sobre o eleitorado, mas mediado pela atividade das elites politicas que,
em face de eleigdes apertadas, buscariam ativar e instigar os eleitores a comparecer. Para
eles, os gastos de campanha poderiam ser uma proxy da atividade das elites e essa tem
sido a varidvel mais comumente usada para medir o efeito dessas atividades. Os autores
consideraram pelo menos trés explicacdes para que haja mais dinheiro empregado nas
eleicOes apertadas: porque os apoiadores consideram que suas doagdes tém mais chances
de afetar o resultado, entdo doam mais; porque os proprios candidatos estardo fazendo
mais promessas para seus apoiadores (vendendo acesso) em troca de mais recursos; e
porque os candidatos valorizam cada centavo em eleigbes disputadas e tém mais
disposicdao de gastar nelas (Cox e Munger, 1989, p. 218-219). Além de proxy para a
atividade das elites, os gastos de campanha também foram usados como controle para a

entre os dois primeiros colocados e maior o incentivo para comparecer. Aqui, marginal se refere a
suscetibilidade de que qualquer pequena alteragdo possa fazer diferenga para o resultado final da eleigdo.

8 Ver: US Census Bureau. Disponivel em: <https://www.census.gov/prod/cen2010/briefs/c2010br-08.pdf>.
Acesso em: 12 fev. 2018.
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influéncia da informacdo sobre o comparecimento. A hipotese testada por Settle e Abrams
(1976) foi a de que aumentos na disponibilidade de informagao sobre os candidatos geram
aumento da probabilidade de as campanhas capturarem o interesse dos eleitores, levando-
0s as urnas. Os autores utilizaram os gastos de campanha como um indicador para a
influéncia da informacdo porque defendiam que a disponibilidade de informacgdo seja,
provavelmente, fungdo direta dos gastos de campanha: mais gastos de campanha geram
mais informacdo, que é transmitida para os eleitores ajudando-os a diferenciar os
candidatos. Em resumo, o efeito esperado dos gastos de campanha sobre o
comparecimento seria positivo®. A maioria dos estudos analisados por Geys (2006)
confirmou essa hipdtese, assim como a maior parte dos estudos aqui analisados (Settle e
Abrams, 1976; Caldeira, Patterson e Markko, 1985; Jackson, 1996; Hogan, 1999;
Matsukaka e Palda, 1999; Francia e Herrnson, 2004; Holbrook e McClurg, 2005)1°. Alguns
estudos confirmam parcialmente o efeito dos gastos de campanha sobre o
comparecimento, por exemplo, quando a varidavel competicdo partidaria é excluida
(Dawson e Zinser, 1976), quando a competicdo é medida através de closeness e ndo
através de margem de vitéria (Cox e Munger, 1989) ou para apenas o gasto de alguns
partidos, no caso, dos trabalhistas briténicos (Pattie e Johnston, 1998).

De maneira semelhante ao que acontece com a variavel margem de vitoria, ha
diversas operacionalizagGes para a variavel gastos de campanha nos estudos analisados
no presente artigo. As formas mais frequentes sdao o gasto total per capita no distrito
(Settle e Abrams, 1976; Matsukaka e Palda, 1999; Francia e Herrnson, 2004), seguido de
gasto total per capita no distrito combinado com seu termo quadratico para capturar
retornos marginais decrescentes (Cox e Munger, 1989; Hogan, 1999), log do gasto do
incumbente e do desafiante (Ansolabehere et al., 1994), log do gasto total per capita
(Jackson, 1996), gasto total no distrito combinado com seu termo quadratico (Caldeira,
Patterson e Markko, 1985), gasto total no distrito e a diferenga entre o gasto do primeiro
e do segundo colocados (Dawson e Zinser, 1976).

No presente artigo, ainda destaco uma variavel de conjuntura politica que pode
influenciar o comparecimento: o numero de alternativas disponiveis para os eleitores. Em
relacdo a oferta de alternativas (nimero de candidatos ou partidos disponiveis), muitas
vezes operacionalizada através do nimero efetivo de partidos (NEP), as hipéteses sdo de
duas ordens. Uma delas é a de que, quanto maior a oferta de alternativas, maior seria a
chance de o eleitor se sentir representado e isso também contribuiria para aumentar a

9 Cabe a ressalva aqui levantada por meio do experimento de Ansolabehere et al. (1994) de que o tom
negativo das campanhas poderia influenciar negativamente o comparecimento eleitoral. Embora os autores
tenham encontrado resultados que apontem nesse sentido, esse ndo é um ponto pacifico na literatura.
Mesmo as campanhas negativas podem influenciar positivamente o comparecimento porque elas geram
informagdo que contribui para diferenciar os candidatos e deixam os eleitores mais atentos sobre as eleigdes
e seus resultados (Finkel e Geer, apud Geys, 2006, p. 648). De todo modo, apurar o tom das campanhas
eleitorais estad além do escopo do presente artigo, mas é uma hipdtese que ainda merece ser explorada.

10 Holbrook e McClurg (2005) ndo utilizaram diretamente a medida “gastos de campanha no distrito”, mas o
“total de contribuigGes do partido nacional para a campanha no distrito”.
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probabilidade de comparecimento. A outra, oposta, é de que hd um maior custo para a
decisdo do eleitor quando ha maior oferta de alternativas, o que contribuiria para diminuir
a probabilidade de comparecimento (Jackman, apud Blais, 2010). Entretanto, os achados
para estudos com essas variaveis ainda sdo inconclusivos (Geys, 2006; Blais, 2010).

E preciso ainda controlar para eleicdes na qual um dos candidatos disputa a
reeleicdo. Por um lado, a presenca de um candidato a reeleicdo pode significar vantagem
deste Ultimo ante os adversarios, aumentando a certeza sobre quem sera o vencedor e,
por conseguinte, fazer com que o eleitor se sinta menos eficaz em produzir efeitos sobre
o resultado da eleigdo, diminuindo o incentivo do individuo para ir as urnas (Dawson e
Zinser, 1976). Entre as vantagens dos candidatos a reeleigdo estdo o acesso a recursos
financeiros e humanos inerentes ao exercicio do cargo, o contato continuo com potenciais
eleitores durante o mandato, a maior visibilidade e cobertura da midia, entre outras. A
propria inércia lhes é favoravel, pois seu desempenho ja é conhecido, contrariamente
aquele de um candidato desafiante. Por outro lado, a presenca de um candidato a reeleigdo
também pode motivar eleitores a irem as urnas para punir seu mau desempenho,
especialmente se esses Ultimos lhe atribuirem culpa pela piora das condigdes de vida
(Caldeira, Patterson e Markko, 1985). Parte dos estudos ndo controlou a presenca de
eleicdes com reeleicdao (Settle e Abrams, 1976; Pattie e Johnston, 1998; Matsukaka e
Palda, 1999; Francia e Herrnson, 2004; Holbrook e McClurg, 2005). No entanto, entre
aqueles estudos que incluiram o controle, ndo ha resultados conclusivos nesse sentido
(Dawson e Zinser, 1976; Ansolabehere et al., 1994). Alguns deles sé utilizaram eleigoes
com a presencga de incumbentes e desafiantes, deixando de fora as chamadas open races
e eleigcdes com candidato Unico (Cox e Munger, 1989; Jackson, 1996). Outros estudos
excluiram eleicdes de apenas um candidato, mas ndo deixaram claro se também foram
excluidas eleigGes onde ndo havia incumbentes (Hogan, 1999).

Apresentados os mecanismos causais esperados para a associacdo de variaveis de
conjuntura politica ao comparecimento eleitoral, na préxima secdo, exponho minha
estratégia de andlise empirica para testar essas hipéteses para o caso brasileiro.

Comparecimento eleitoral nas eleicoes para prefeito em 2012

Para esse exercicio exploratério acerca do impacto das varidveis de conjuntura
politica sobre o comparecimento eleitoral no Brasil, escolhi analisar as eleicdes majoritarias
de 2012. As eleigdes municipais no Brasil sdo relevantes pois os municipios e, em especial,
os prefeitos tém atribuicbes importantes no plano politico-federativo ao administrarem
recursos e politicas relacionadas a educacdo, saude e transporte coletivo, por exemplo.
Além disso, o municipio é o nivel de governo mais préximo do eleitor, onde se pode
observar os representantes, envolver-se nas atividades politicas e vivenciar os resultados
das politicas mais de perto.
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Diversas questfes tém norteado a analise da dindamica das eleicdes municipais no
Brasil. Parte da literatura tem se preocupado especialmente com a reeleicdo e suas
possiveis consequéncias, como a falta de alternancia de poder ou o continuismo das elites
locais em detrimento do accountability eleitoral (Barreto, 2009; Brambor e Ceneviva,
2012). Outros autores tém se dedicado a verificar a importancia de determinados fatores
para o desempenho eleitoral para cargos em nivel local, como o peso do dinheiro nas
campanhas, da avaliagdo de governo, da estrutura organizacional dos partidos, entre
outros (Braga e Pimentel Jr., 2013; Codato, Cervi e Perissinoto, 2013; Speck e Cervi, 2016;
Borba e Cervi, 2017). Ja uma parte da literatura tem se debrugado sobre os padrdes de
competigdo politica, evidenciando estabilidade na competicdo pelas prefeituras (Limongi e
Mesquita, 2008; Peixoto e Goulart, 2014; Silotto, 2017). E preciso ressaltar, contudo, que
este artigo ndo é um estudo especifico sobre dinamica eleitoral municipal, mas recorre as
eleicGes municipais como objeto empirico privilegiado para tratar da questdo acerca da
influéncia dos fatores de conjuntura politica sobre os niveis de comparecimento e votos
validos.

A escolha pelas eleigdes de 2012 se deveu a maior proximidade temporal do Censo
de 2010, cujas variaveis foram utilizadas como controle para o contexto socioeconémico
(educagdo, renda, urbanizagdo, composicdo etaria, densidade demografica) apontado por
diversos estudos como relevante para as taxas de comparecimento. Além disso, nas
eleigdes municipais mais recentes de 2016, parte das varidveis de conjuntura politica de
interesse para este artigo esteve sob restricdao quando foram implementados limites para
gastos de campanha.

A unidade de andlise deste artigo sao as eleicdes municipais para prefeito em 2012.
Foram analisadas 4.455 eleicbes, das quais 4.420 no primeiro turno e 35, no segundo
turno!!. Do total de eleicdes analisadas, em 43,70% delas, prefeitos concorriam a reeleigao
e, em 2,36% delas, havia apenas um Unico candidato disputando a vaga de prefeito.

Utilizo modelos multivariados de regressao linear simples para explicar os niveis
de comparecimento eleitoral e votos validos agregados ao nivel municipal. Portanto, para
nao incorrer em falacia ecoldgica, associamos contextos com determinada caracteristica
(ex.: mais ou menos competicdo, mais ou menos gastos de campanha, maior ou menor
fragmentacgdo etc.) a maiores ou menores patamares de comparecimento e votos validos.
Os dados para este artigo foram obtidos a partir do repositério de dados eleitorais do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), do portal Sidra do Instituto Brasileiro de Geografia e

11 Ficaram de fora da andlise 1.113 municipios. Dentre eles, 1.075 apresentaram candidaturas com
problemas judiciais que resultaram em cassagles, indeferimentos, entre outros problemas; 77 tiveram a
prestacdo de contas do financiamento de campanhas de apenas um candidato, embora houvesse mais
candidatos na disputa, 4 ndo tiveram a prestagdo de contas de qualquer candidato nas eleigGes majoritarias
e 2 ndo tiveram a prestagdo de contas de qualquer candidato nas eleigbes proporcionais; 5 eram municipios
emancipados posteriormente ao Censo de 2010, sobre os quais ndo havia dados socioecondmicos
disponiveis; além de Brasilia e Fernando de Noronha que ndo contam com eleigdes municipais.
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Estatistica (IBGE, 2010) e do Atlas de Desenvolvimento Humano do Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2013).

As varidveis dependentes sdo o comparecimento medido em termos de
comparecimento as urnas e em termos de votos validos para as candidaturas de prefeito.
Por essa razdo, a primeira delas inclui casos em que os eleitores compareceram, mas
podem ter votado em branco, nulo ou nominalmente em algum candidato. A segunda
variavel dependente, a do comparecimento em termos de votos validos, descarta casos
em que os eleitores ndo compareceram ou compareceram mas votaram branco ou nulo,
fendbmeno conhecido na literatura como alienacdo eleitoral. Essas varidveis foram
operacionalizadas como a porcentagem dos eleitores que compareceram sobre o eleitorado
apto e a porcentagem de votos validos sobre esse mesmo eleitorado.

Procedi assim tendo em conta o debate acerca da provavel defasagem do cadastro
eleitoral em relagdo ao Censo, esse Ultimo realizado mais frequentemente. Apesar de o
ultimo recadastramento eleitoral antes de 2012 ter sido realizado no Brasil nos anos 1980,
o fato de o Cddigo Eleitoral de 1965 prever o cancelamento do titulo em caso de abstengdo
nao justificada por trés eleicGes consecutivas controla, em parte, essa defasagem. Embora
o eleitorado apto em 2012 seja superior a populacdo em idade de votar (16 anos ou mais)
do Censo em 2010 em 79% dos casos, testes mostram que ha correlacdo significativa da
ordem de 0,99 entre essas duas variaveisi2, Além disso, os sinais das variaveis explicativas
dos modelos nos quais as dependentes foram calculadas em relagdo a populagdo em idade
de votar nao sao diferentes se comparados aos resultados apresentados neste artigo, em
relagdo ao eleitorado apto.

Nas eleicbes de 2012, a média da porcentagem de comparecimento sobre o
eleitorado apto foi de 86,4, com desvio-padrdo de 5,5, minimo de 62,5 e maximo de 98,8.
A média da porcentagem de votos validos sobre o eleitorado apto foi de 81,1, com desvio-
padrdao de 7, minimo de 36,8 e maximo de 97,5 (Tabela 1). Dessa maneira, observamos
médias altas de comparecimento e de votos validos nas eleigdes municipais de 2012, assim
como uma variacdo importante do comparecimento e dos votos validos. Essa variacao
observada contradiz a ideia de Campello de Souza de que a relagdo de votantes sobre o
eleitorado inscrito tem utilidade quase nula como indicador positivo de participagao por
conta da vigéncia da obrigatoriedade do voto (1976, p. 163)13.

12 Essa inflagdo de eleitores aptos ocorre provavelmente por conta de eleitores ja falecidos ou que se
mudaram de seu antigo domicilio eleitoral, porém ndo transferiram seus titulos para um novo domicilio
eleitoral.

13 De acordo com o Cddigo Eleitoral (Cddigo Eleitoral, arts. 7, 11, § 1°, e 367, § 2°), as punicGes para quem
ndo comparece sdo minimas. O eleitor pode justificar sua auséncia perante a Justiga Eleitoral no dia da
eleicdo, em qualquer local de votacgao fora de seu domicilio eleitoral, ou em até 30 dias apods as eleigbes,
com documentos comprobatérios para a auséncia. Apos esse periodo, o eleitor pode obter a quitagao eleitoral
pagando uma multa no valor de 3% a 10% do salario minimo vigente, o que equivalia de 18,66 a 62,20 reais
em 2012 (valores de 2012). Em caso de ndo comparecimento sem justificativa por trés eleigdes consecutivas,
o titulo de eleitor é cancelado. Esse cancelamento impde custos especialmente para pessoas que queiram
tirar ou renovar passaporte, matricular-se em estabelecimento de ensino, inscrever-se ou tomar posse em
concurso publico, receber vencimentos do servigo publico ou pedir financiamento em bancos publicos, por
exemplo.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n? 2, maio-agosto, 2019



325

CINTIA PINHEIRO RIBEIRO DE SOUZA

Tabela 1
Definigoes e estatisticas descritivas das variaveis
Variavel Média e Minimo Maximo
padrao
o - -
a/;t(ie comparecimento sobre eleitorado 86,4 5,5 62,5 98,8
o n -
a/;tc()je votos validos sobre eleitorado 81,1 7 36,8 97,5
o —
% da margem de vntorlal sobrg 0 Fo_tal 15,6 18,0 0,0 100,0
de votos validos na eleicdo majoritaria
Gastos de campanha per capita
(R$ 2012) na eleicdo majoritaria 19,9 17 0,25 163,9
Gastos de campanha per capita
(R$ 2012) na eleicdo proporcional 15,4 13,4 0,14 171,8
Nur_ne!‘o, (_afetlvo de partidos na eleigao 2,2 0,5 1,0 5,4
majoritaria
Numero efetivo de partidos na eleicdo
proporcional 7,0 2,9 1,3 20,02
Magnitude da eleicdo proporcional 10,3 3,1 9 55
o -
Yo de pessoas com 18 anos ou mais 17,4 10,8 0,97 47,43
analfabetas
o -
Yo d_e pessoas com 25 anos ou mais com 5,5 3,3 0,3 33,7
ensino superior completo
0,
iéoag: pessoas com 16 ou 17 anos de 3,8 0,5 1,0 9,2
% de pessoas com 18 a 69 anos 63,4 4,7 39,9 87,9
% de pessoas com 70 anos ou mais 5,6 1,7 0,7 14,5
% de populacao urbana 63,2 22,1 4,2 100,0
Renda mensal domiciliar per capita
mediana (R$ 2010) 376,5 170,4 22,5 1.150
Gini (multiplicado por 100) 49,4 6,6 28,0 80,0
Area do distrito (km2) 1.510,4 5.785,7 3,6 159.533,4
Densidade demografica (hab./km?2) 106,5 535,1 0,1 13024,6

Fonte: Elaboragdo prdpria com dados do TSE, IBGE e Atlas de Desenvolvimento Humano do PNUD.
Nota: 4.455 observacbes. Dados sociodemograficos referentes ao ano de 2010. Dados de competicdo
eleitoral referentes ao ano de 2012.

As variaveis independentes podem ser separadas em dois tipos: aquelas relativas
ao contexto da competicdo politica, as varidveis de interesse e as sociodemograficas,
usadas como controle neste artigo. As varidveis de competicdo politica sdo margem de
vitdria, gastos de campanha e nimero efetivo de partidos, além de controles para eleigdes
com candidato Unico, com incumbente e de segundo turno. Uma vez que as eleigbes para
prefeito ocorrem simultaneamente as eleicbes para vereador, varidveis de competicdo
politica relativas as eleigdes para a Camara de Vereadores também foram incluidas, como
o numero efetivo de partidos, a magnitude dos distritos e os gastos de campanha nas
eleicdes proporcionais. As varidveis margem de vitéria e gastos de campanha foram
operacionalizadas seguindo o modelo de Hogan (1999), discutido na secdo anterior do
presente artigo. Esse autor operacionalizou a margem de vitéria como a diferenga
percentual de votos entre os dois primeiros colocados na eleigdo e os gastos de campanha
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como os gastos totais por eleitor registrado e seu termo quadraticol*. Essa especificacdo
oferece uma medida intuitiva e comparavel para a margem de vitoria e permite observar
efeitos diferentes para os gastos de campanha a depender dos niveis destes. A expectativa
é de que margem de vitéria tenha efeito negativo sobre comparecimento, e gastos de
campanha tenham efeito positivo (com retornos marginais decrescentes). Entretanto, a
expectativa quanto ao impacto da fragmentacdo na disputa vista através do nimero efetivo
de partidos é ambigua uma vez que a literatura ndao aponta conclusdes nesse sentido.
Operacionalizei essa variavel pelo nimero efetivo de partidos e seu quadratico para
permitir efeitos diferenciados a depender dos niveis de fragmentagdo. Controles
importantes para a especificidade das eleicdes analisadas sdo os indicadores para
candidaturas Unicas, eleicdes com incumbentes e eleigdes de segundo turno. O efeito
esperado dos dois primeiros é negativo pois seriam eleigdes sem competicdo no caso das
primeiras e com baixa competicao no caso das segundas. A taxa de reeleigdo dos prefeitos
no Brasil em 2008 foi de 66% e, nos anos de 2000 e 2004, de 58%!>. O efeito esperado
da magnitude nas eleigbes proporcionais é positivo, ou seja, quanto maior a magnitude,
maior a competicdo esperada e, consequentemente, o comparecimento.

Nas disputas pelas prefeituras em 2012, observamos uma grande variacao em
todos os fatores relativos a competicdo politica. A média de gastos per capita por distrito
foi de 19,9 reais, com desvio-padrdo de 17 reais. A média da margem de vitdria sobre o
total de votos validos foi de 15,6%, com desvio-padrdo de 18%. Em dois municipios,
inclusive, Balsa Nova-PR e Bananal-SP, houve empate entre os candidatos e, por isso, a
margem de vitdria foi igual a zero. O nimero efetivo médio de partidos foi de 2,2, com
desvio-padrao de 0,5, minimo de 1 e maximo de 5,4 candidatos, nas eleicdes mais
fragmentadas. Nas eleigGes proporcionais, a média de gastos per capita por distrito foi de
15,4 reais, com desvio-padrdo de 13,4 reais. A magnitude média dos distritos foi de 10,3
vagas, com desvio-padrdo de 3,1 vagas. O nimero efetivo médio de partidos nas eleicGes
para a Camara de Vereadores foi de 7 partidos, com desvio-padrao de 2,9 partidos.

As variaveis sociodemograficas controlam o impacto de caracteristicas da
populacao do distrito, como educacao, idade, renda e desigualdade de renda (Gini), além
de caracteristicas do distrito, como populagdo urbana, area, densidade demografical®.

14 Hogan (1999) também incluiu em seu modelo a margem de vitéria na eleicdo anterior, porém essa
especificagao ndo faz sentido no caso brasileiro por conta do multipartidarismo e pelo fato de os protagonistas
variarem de uma eleicdo para outra. Seu modelo contava ainda com controles para caracteristicas
demograficas dos distritos e indicadores para as unidades da federagdo. Entre os controles demograficos, o
autor incluiu a renda domiciliar anual média, a porcentagem da populacdo com 25 anos ou mais que tinha
ao menos dois anos de ensino superior, a da populagdo com 55 anos ou mais, a de trabalhadores na
agricultura ou na mineragdo, a de trabalhadores empregados no servigo publico, a da populagéo negra, a da
populagdo hispanica e a da populagdo asiatica.

15 Taxa de reeleicdo de  prefeitos ¢é a menor  da historia. Disponivel  em:
<http://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,taxa-de-reeleicao-de-prefeitos-e-a-menor-da-
historia,10000080149>. Acesso em: 28 fev. 2018.

16 Na literatura, o efeito esperado de educagdo, idade e renda é positivo (Dawson e Zinser, 1976; Cox e
Munger, 1989; Geys, 2006), enquanto o efeito de desigualdade, densidade demogréfica e populagdo urbana
€ negativo, embora os estudos falhem em mostrar essa associagdo para as variaveis densidade demografica
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Inclui também a variavel que mede a proporcdo de analfabetos em idade de voto
obrigatério porque o comparecimento é facultativo para esse grupo. Por fim, variaveis
dicotdomicas para diferentes regides foram incluidas nos modelos para controlar os efeitos
de desigualdades regionais ndo capturados pelo conjunto das variaveis sociodemograficas
supracitadas. Na Tabela 1, disponibilizo as definigGes, operacionalizagdes e estatisticas
descritivas de todas as varidveis utilizadas no presente artigo.

Na préxima secdo, apresento e discuto os resultados dos modelos multivariados
para comparecimento eleitoral nas eleices municipais de 2012.

Qual o impacto do contexto da competicao politica no comparecimento
eleitoral das eleigdes municipais?

O principal objetivo deste artigo foi avaliar a ocorréncia e a intensidade do impacto
das variaveis de competicdo politica sobre o comparecimento eleitoral em nivel dos
municipios. Optei por apresentar aqui os resultados nos quais as variaveis dependentes
sao calculadas em relagao ao eleitorado apto. A seguir, apresento os resultados dos testes
em duas subsegdes. Em um primeiro momento, testei modelos em que a variavel
dependente era a porcentagem de comparecimento as urnas sobre o eleitorado apto. Em
um segundo momento, substitui a variavel dependente pela porcentagem de votos validos
sobre o eleitorado apto.

Comparecimento as urnas

Inicialmente, testei trés modelos para explicar a varidvel dependente porcentagem
de comparecimento as urnas sobre o eleitorado apto. No primeiro deles, incluo apenas as
variaveis de competicdo politica; no segundo, apenas varidveis demograficas; e, no
terceiro, todas as varidveis, de competicdo politica e demograficas.

Na Tabela 2, é interessante notar que o modelo reduzido as variaveis de
competicao politica explica 29,4% da variagdo do comparecimento as urnas. A titulo de
comparacao, o poder de explicacdo dos controles demograficos visto isoladamente é de
31,8% para o modelo de comparecimento as urnas. Por isso, embora as variaveis politicas
expliguem menos a variacdo dos dados que as varidveis demograficas nos modelos
parciais, o poder explicativo das primeiras ndo é desprezivel perto do das segundas. Isso
€ ainda mais significativo porque as varidveis demograficas medem fatores de longo prazo
enguanto as variaveis politicas medem fatores de curto prazo. Os modelos combinando

e populagdo urbana (Geys, 2006). A ideia que perpassa essa expectativa € de que os vinculos interpessoais
e a pressao social seriam reduzidos com a urbanizagdo, também por conta de um maior individualismo em
areas densamente ocupadas. Tendo em mente o custo de deslocamento, incluo a varidvel tamanho da area
do distrito para controlar para o impacto negativo que essa variavel possa ter sobre o comparecimento (Lima
Janior, 1993).
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variaveis politicas e varidveis demograficas explicam 41,1% da variagdo do
comparecimento.

Tabela 2
Regressoes lineares simples para explicar a porcentagem

de comparecimento as urnas sobre o eleitorado apto
nas eleigoes para prefeito em 2012

(1) (2)
Modelo de (3)
Variaveis variaveis de %g‘:izl‘?e?se Modelo
competicao e completo
P demograficas
politica
% da margem de vitdria sobre o total de votos -0,0431%** -0,0401***
validos na eleicdo majoritaria (0,00646) (0,00600)
Gastos de campanha per capita 0,0827*** 0,106***
(R$ 2012) na eleicdo majoritaria (0,0104) (0,00960)
Quadrado dos gastos de campanha per capita -0,000399%**x* -0,000553**x*
na eleicdo majoritaria (0,000101) (9,52e-05)
NUmero efetivo de partidos na eleigdo -4,777%** -5,424%**
majoritaria (1,045) (1,020)
Quadrado do numero efetivo de partidos na 0,659*** 0,795***
eleicdo majoritaria (0,188) (0,184)
- . . -0,0801 -0,433
Eleicao com candidato a prefeito Unico (0,715) (0,650)
. . s o 0,178 0,0992
Eleicdo com candidato a prefeito a reeleigao (0.140) (0,128)
- -0,235 -0,484
Eleicdo com segundo turno (0,685) (0,642)
Gasto de campanha per capita (R$ 2012) 0,0663*** 0,0497**x*
proporcional (0,0114) (0,0114)
Quadrado dos gastos de campanha per capita -0,000429*** -0,000374**x*
na eleigao proporcional (0,000123) (0,000133)
Numero efetivo de partidos na eleicéo -1,395%*x* -0,873**x*
proporcional (0,105) (0,101)
Quadrado do numero efetivo de partidos na 0,0664*** 0,0414***
eleicdo proporcional (0,00642) (0,00613)
Magnitude da eleicdo proporcional -0,262%** -0,255%**
(0,0343) (0,0372)
. -0,0822%** -0,133%**
o, I I
%o de pessoas com 18 anos ou mais analfabetas (0,0170) (0,0163)
% de pessoas com 25 anos ou mais com -0,319%*x* -0,220%*x*
ensino superior completo (0,0333) (0,0321)
-1,081%** -0,982%**
o, r r
Yo de pessoas com 16 ou 17 anos (0,229) (0,211)
0,282*** 0,243***
0, ’ ’
%o de pessoas com 18 a 69 anos (0,0386) (0,0363)
. 0,0898* -0,0347
0, ! !
%o de pessoas com 70 anos ou mais (0,0516) (0,0490)
% de populagdo urbana -0,0445% -0,0316%
populac (0,00439) (0,00425)
e
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Modelo de Modelo de (3)
Variaveis variaveis de variaveis Modelo
competicao demograficas completo
politica 9
Renda mensal domiciliar per capita mediana -0,000770 -0,000479
(R$ 2010) (0,00110) (0,00103)
- Xk X - X Kk
Gini (multiplicado por 100) ?(,)1(;51756) ?61(}1843)
" _ -0,000107*** -8,36e-05%**
Area do distrito (km?2) (2,17e-05) (1,83e-05)
_ kK% kkk
Densidade demografica (hab./km?2) 0(’53%285) 06800004001239)
Norte -2,363% % 3,214%%* 2,095% %
(0,274) (0,390) (0,362)
-1,347*%** 1,770%*x* 2,373%**
Nordeste (0,194) (0,311) (0,307)
-1,823*%*x* 1,472%*x* -0,761%*x*
Centro-Oeste (0,291) (0,256) (0,271)
sul 2,652%*x* 2,836%** 2,061%*x*
(0,192) (0,198) (0,192)
100,7%%%(1,454) 84,75%%* 97,65%**
Constante 100,7*%**(1,454) (3,188) (3,327)
N 4.455 4.455 4.455
R-quadrado 0,294 0,318 0,411

Fonte: Elaboracdo propria com dados do TSE, IBGE e Atlas do Desenvolvimento Humano do PNUD.

Nota: Erros-padrdo robustos em parénteses. Significancia: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

Notamos também que, na Tabela 2, a inclusdo dos controles demograficos no
modelo completo ndo prejudica a sobrevivéncia das varidveis de competicdo politica. Os
controles para eleicdes majoritarias de candidatura Unica, com candidato a reeleicdo e de
segundo turno nao alcangam niveis convencionais de significancia estatistica em nenhum
dos modelos.

Em relacdo as expectativas acerca do efeito das varidveis independentes sobre as
dependentes, observamos que os resultados confirmam as hipoteses acerca das variaveis
politicas para o comparecimento!’. Quanto maiores os gastos de campanha per capita,
maior a porcentagem de comparecimento nas eleigdes municipais, apesar de confirmados
os retornos marginais decrescentes desses ultimos. Os resultados para a porcentagem da
margem de vitdria sobre os votos validos seguem o sentido esperado de impacto negativo,
ou seja, de que, quanto maior a margem de vitéria, menor a porcentagem do

17 0 foco principal deste artigo é analisar o impacto das variaveis de conjuntura politica, por isso ndo vou me
ater aos efeitos especificos das varidveis sociodemograficas e dos controles regionais. Entretanto, cabe
ressaltar que os achados estdo em conformidade com as hipoteses da literatura, com excegdo do efeito
negativo da proporgdo de pessoas com ensino superior sobre o comparecimento, mesmo apds controladas
as faixas etarias, a renda média e a proporcdao de analfabetos em cada municipio. Os estimadores das
variaveis regionais também questionam a nogdo corrente de que o engajamento seria maior em areas mais
desenvolvidas, pois o comparecimento é maior no Norte, no Nordeste e no Sul se comparado ao do Sudeste.
Contudo, esses sdo resultados que merecem ser analisados em pesquisas futuras.
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comparecimento. Esses sdo achados interessantes que apontam maior comparecimento as
urnas em contextos com maior competicdo na disputa e com maior nivel de esforco das
elites por meio dos gastos de campanha. Isso acontece mesmo depois de controlados os
efeitos das varidveis de competicdo politica das eleicdes proporcionais, das variaveis
demograficas e de outros fatores contextuais da disputa para prefeitura, como eleigcdes
com candidatos Unicos e com candidatos a reeleigdo e eleicbes de segundo turno.

Ainda na Tabela 2, observamos o resultado de que, quanto maior a fragmentagao
medida pelo numero efetivo de partidos (NEP), menor é a porcentagem de
comparecimento, ja controladas as disputas com candidatos Unicos e com incumbentes.
Entretanto, os estimadores evidenciam que, no caso de aumento do numero efetivo de
partidos, os retornos marginais para o comparecimento sao crescentes. Conforme o
esperado, eleicdes com candidatos Unicos, ou seja, sem competicdo politica, estdo
associadas a um menor comparecimento, porém esse resultado ndo é estatisticamente
significativo no modelo parcial e tampouco no completo. Os estimadores para a presencga
de incumbentes sao positivos e, para as eleicdes de segundo turno, sao negativos, ainda
gue inconclusivos, pois nenhum deles é estatisticamente significativo.

Entretanto, no modelo completo, o efeito da porcentagem da margem de vitdria
cai em 7% e o efeito dos gastos de campanha per capita aumentam em 28% no modelo
completo. O efeito do nimero efetivo de partidos também aumenta no modelo completo
em 11%.

Passemos agora a avaliar a magnitude do efeito médio das varidveis de interesse
principais deste artigo, quais sejam, a margem de vitéria, os gastos de campanha e o
numero efetivo de partidos. No modelo completo, o efeito médio previsto do aumento em
um ponto percentual na margem de vitéria é de diminuicao de 0,04 ponto percentual no
comparecimento. Numa disputa com 10 pontos percentuais de diferenga entre o primeiro
e o segundo colocado, por exemplo, em que o primeiro tem 55% e o segundo 45% dos
votos, o comparecimento previsto é 0,4 ponto percentual menor do que se houvesse um
empate entre eles. Se a diferenga fosse maior, em que o primeiro tivesse 55% e o segundo,
35%, o comparecimento previsto nesse caso seria 0,8 ponto percentual menor comparado
a um empate. No caso de 40 pontos percentuais de diferenca entre os candidatos, o
comparecimento previsto seria 1,6 ponto percentual menor.

Ja a magnitude dos efeitos previstos do aumento dos gastos de campanha e do
numero efetivo de partidos varia a depender dos valores que esses Ultimos assumirem. O
primeiro real per capita gasto na campanha retorna aproximadamente 0,1 ponto
percentual em comparecimento. Aumentando o gasto médio per capita, equivalente a
cerca de 20 reais, para 21 reais, a previsao do crescimento no comparecimento é de 0,08
ponto percentual, enquanto aumentando de 50 para 51 reais, é de mais 0,05 ponto
percentual. Portanto, o retorno marginal do gasto de campanha per capita é decrescente,
como pode ser observado no Grafico 1 (Comparecimento a):
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Grafico 1
Efeitos marginais do gasto per capita e do nimero efetivo
de partidos sobre o comparecimento (%)
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do TSE, IBGE e Atlas de Desenvolvimento Humano do PNUD.

Nota: Os valores estimados de taxa de comparecimento ultrapassam o valor de 100 porque o comparecimento foi
modelado, por aproximagdo, como uma variavel continua no modelo de regressdo linear e ndo como uma variavel
limitada. Entretanto, o objetivo do grafico é apenas apresentar o efeito ndo linear dos gastos de campanha e do
numero efetivo de partidos das eleicGes majoritarias sobre os niveis de comparecimento.

De forma semelhante, a fragmentagdo minima de um partido efetivo implica a
diminuigao de 5,4 pontos percentuais no comparecimento. A mudanca de um para dois
partidos efetivos na disputa gera uma queda menor, de 3,8 pontos percentuais, ao passo
gue a mudanca de quatro para cinco partidos efetivos esta associada a um aumento de
0,9 ponto percentual no comparecimento. Acima de um ponto critico, que é um NEP de
3,4, o efeito da fragmentagdo passa a ser positivo sobre o comparecimento, como pode
ser visto no Grafico 1 (Comparecimento b). Esse achado sinaliza que, nos niveis menores,
a fragmentacdo pode estar relacionada a falta de competicdo e isso inibe o
comparecimento, mas, nos niveis maiores, pode estar associada a uma incerteza maior
sobre o resultado da eleicao, fator esse que tende a aumentar o comparecimento. Notamos
ainda que o peso dos efeitos das varidveis de competicdo politica das eleicdes majoritarias
€ relativamente maior que o das eleigbGes proporcionais sobre o comparecimento.

A fim de verificar a robustez desses achados, testei outras especificagbes de
modelos e de varidveis (para os gastos de campanha e para a margem de vitdria)
inspirados na literatura. Apresento os resultados para esses testes na Tabela 1 do
Apéndice. Nessa tabela, verificamos que, a despeito das diferentes especificagcbes, os
resultados se mantém no sentido esperado. Gastos de campanha continuam a ter um efeito
positivo com retornos marginais decrescentes, a porcentagem da margem de vitdria sobre
os votos validos tem um impacto negativo e a fragmentacdo tem um efeito negativo com
retornos marginais crescentes.

A seguir, discuto os resultados obtidos para esses mesmos testes quando a variavel
dependente é a porcentagem de votos validos.
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Votos vélidos

Ao repetir esses mesmos testes para a variavel dependente porcentagem de votos
validos sobre o eleitorado apto na Tabela 3, observamos resultados semelhantes aos
referidos para a porcentagem de comparecimento na Tabela 2. Na Tabela 3, o modelo
reduzido as variaveis de competicdo politica tem um desempenho melhor que os
apresentados na subsecdo “Comparecimento as urnas” e explica nada menos que 45,1%
da variacdo dos dados, enquanto o modelo parcial das variaveis demograficas explica
25,4%. Esse achado chama a atencdo por conta do peso maior das variaveis de conjuntura
em comparacdao com as varidveis sociodemograficas, mais permanentes, para explicar a
porcentagem de votos validos'®. O modelo combinando varidveis politicas e variaveis
demograficas também explica uma variacdo maior da porcentagem de votos validos, de
52,4%, se comparado ao comparecimento em si.

Tabela 3
Regressoes lineares simples para explicar a porcentagem

de votos validos sobre o eleitorado apto
nas eleigées para prefeito em 2012

(1)
S, . qulelc_) de Mod(eZIZ) de (3)

Variaveis variaveis _(_ie variaveis Modelo

co:ylai(:::(l:gao demograficas EplEE
% da margem de vitdria sobre o total -0,0897*** -0,0853***
de votos validos na eleicdo majoritaria (0,00916) (0,00897)
Gastos de campanha per capita (R$ 2012) na 0,0987*** 0,122***
eleicdo majoritaria (0,0116) (0,0109)
Quadrado dos gastos de campanha per capita -0,000519%*** -0,000666***
na eleicdo majoritaria (0,000106) (0,000101)
Numero efetivo de partidos na eleicdo -2,750% -3,388%**
majoritaria (1,424) (1,450)
Quadrado do numero efetivo de partidos na 0,278 0,415
eleicdo majoritaria (0,258) (0,264)
Eleicdo com candidato a prefeito Unico -13,13%%* -13,58%**

(1,408) (1,432)
Eleicdo com candidato a prefeito a reeleicdo (2’0(3(1)22{)3 -(?)’,(ij?é?
Eleicdo com segundo turno (1:852) (16:5920673
Gasto de campanha per capita (R$ 2012) na 0,0668*** 0,0532***
eleicdo proporcional (0,0131) (0,0129)
Quadrado dos gastos de campanha per capita -0,000359%** -0,000331%**
na eleicdo proporcional (0,000141) (0,000146)
—

18 Alguém poderia objetar que esse crescimento do R2 se deve ao fato de os votos validos estarem presentes
tanto na varidvel dependente (em seu numerador) quanto na varidvel independente (denominador da
porcentagem da margem de vitdria). No entanto, a correlagdo entre ambas as varidveis é de -0,38, ou seja,
elas ndo podem ser resumidas a um Unico fend6meno. Além disso, o alto R2 para o modelo das variaveis
politicas se mantém mesmo se a porcentagem da margem de vitdria sobre votos validos for substituida
apenas pela margem de vitéria bruta e seu termo quadratico (R2 = 43,45).
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P Mo_c’lelq e Modelo de (3)
Variaveis variaveis ::Ie variaveis Modelo
e demograficas DA
politica
Numero efetivo de partidos na eleigéo -1,833*%*x* -1,311%%*
proporcional (0,124) (0,120)
Quadrado do numero efetivo de partidos na 0,0829**x* 0,0574***
eleigdo proporcional (0,00777) (0,00754)
Magnitude da eleicdo proporcional -0,4217% %= -0,322%**
(0,0421) (0,0481)
% de pessoas com 18 anos ou mais -0,126*** -0,167***
analfabetas (0,0210) (0,0180)
% de pessoas com 25 anos ou mais com -0,339%** -0,221%%*
ensino superior completo (0,0496) (0,0394)
% de pessoas com 16 ou 17 anos '1(’02;22;* '3’09,3%;*
% de pessoas com 18 a 69 anos %2,5222; (()62,8‘91:;;
% de pessoas com 70 anos ou mais (()6239;;;‘ _(g’,%%ggi
% de populagdo urbana -0,0458%% -0,0331°%%
(0,00578) (0,00481)
Renda mensal domiciliar per capita mediana -0,00296 -0,00232*
(R$ 2010) (0,00183) (0,00125)
Gini (multiplicado por 100) _?6}5555)* _?6};115:)*
, _ _OG XXX _ _O5 k%%
Area do distrito (km?2) 9(’1613(;;335) 6(’19,2'39(335)
Densidade demogréfica (hab./km2) _?6?801311;;)* _Qbo,g%g?gz;*
Norte -1,168%** 4,447%** 2,837*x**
(0,316) (0,481) (0,418)
Nordeste -1,461%%* 2,187%** 2,269***
(0,214) (0,383) (0,349)
-1,055%** 2,806%*** -0,0755
Centro-Oeste (0,337) (0,367) (0.320)
sul 3,568*** 4,077%** 2,965***
(0,228) (0,302) (0,232)
Constante 97,22%%* 85,21 %** 97,75%%*
(1,839) (4,099) (3,699)
N 4.455 4.455 4.455
R-quadrado 0,451 0,254 0,524

Fonte: Elaboracdo propria com dados do TSE, IBGE e Atlas de Desenvolvimento Humano do PNUD.

Nota: Erros-padrdo robustos em parénteses. Significancia: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

A semelhanca do que ocorre na Tabela 2, na Tabela 3, notamos que todas as
varidveis de competicdo politica de interesse sobrevivem, mesmo apds a inclusdo dos
controles demogréficos no modelo completo. Nesse modelo, diferente do que ocorre na
Tabela 2, os efeitos marginais crescentes do numero efetivo de partidos na eleigdo
majoritaria ndo sdo confirmados, somente o sdo nas eleicdes proporcionais. O controle
para eleigbes de candidatura Unica mostra impacto negativo e significativo e o controle
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para eleicdo de segundo turno mostra um efeito positivo e significativo. Ja o controle para
eleicdes com candidatos incumbentes continua a ser inconclusivo.

No que diz respeito a direcdo dos efeitos das varidveis independentes sobre as
dependentes, na Tabela 3 observamos praticamente a mesma configuracao da Tabela 21,
Dito de outra maneira, maior margem percentual de vitéria e maior fragmentacdo na
disputa diminuem a porcentagem de votos validos enquanto maiores gastos de campanha
a aumenta. Permanecem, apenas, os retornos marginais decrescentes para os gastos de
campanha. O que vemos de diferente é que os estimadores para o efeito da candidatura
Unica sdo consistentemente negativos em relacdo aos votos validos, embora tenham
permanecido inconclusivos em relacdo as eleicdes com candidato a reeleicdo. Na falta de
competicdo, ha menos votos validos, o que condiz com a expectativa teorica inicial,
entretanto o segundo turno parece interferir positivamente nos votos validos.

A variagao da forga dos efeitos do modelo parcial para o modelo completo guarda
algumas diferengas da Tabela 2 para a Tabela 3. O que vemos de diferente na comparagao
dos modelos parciais e completos para votos validos em relagdo ao comparecimento é que
o efeito da margem de vitdria percentual cai menos, 5% contra 7%, que o impacto dos
gastos de campanha aumenta menos, 23,5% contra 28%, e que o efeito da fragmentagao
sobe mais, 16,5% contra 11%. Ja o impacto da eleigdo com incumbente cresce, quando
antes diminuia, enquanto as magnitudes do efeito da eleicdo com candidato Unico e de
segundo turno aumentam, embora com menos forga se comparadas aos modelos do
comparecimento.

No modelo completo da Tabela 3, verificamos que o efeito médio do aumento de
um ponto percentual na margem de vitéria é de menos 0,08 ponto percentual nos votos
validos. Esse efeito é aproximadamente o dobro do que observamos para o
comparecimento. Por essa razao, a previsdo de queda nos votos validos é de 0,85 ponto
percentual caso uma disputa deixe de ter um empate para ter 10 pontos percentuais de
margem de vitdria. Se essa diferenca entre os dois primeiros candidatos se amplia para 40
pontos percentuais (por exemplo, 70%-30%), os votos validos previstos caem 3,4 pontos
percentuais.

O primeiro real per capita gasto na campanha retorna aproximadamente 0,12
ponto percentual em votos validos. Aumentando o gasto médio per capita, equivalente a
cerca de 20 reais, para 21 reais, a previsdo do crescimento nos votos validos é de 0,095
ponto percentual. Dessa maneira, observamos novamente que o retorno marginal do gasto
de campanha per capita é decrescente, como pode ser observado no Grafico 2 (Votos

19 Conforme ja referido na nota 15, o enfoque deste artigo privilegiou os efeitos das variaveis de conjuntura
politica. Entretanto, assim como ocorre com os modelos do comparecimento, observamos resultados que
nos chamam a atengdo em relagdo as variaveis sociodemograficas e regionais para o modelo dos votos
validos. O efeito negativo e mais forte da proporgdo de pessoas com ensino superior que a de analfabetos
sobre os votos validos se repete. As regides Norte, Nordeste e Sul tém efeito positivo sobre votos validos,
assim como ocorre para o comparecimento, se comparadas a regido Sudeste. Esses sdo achados que também
merecem investigagao futura.
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validos a). A fragmentacdo minima de um partido efetivo implica a diminuicdo de 3,4
pontos percentuais nos votos validos. A mudanca de um para dois partidos efetivos na
disputa gera uma queda menor, de 2,6 pontos percentuais, ao passo que a mudanga de
quatro para cinco partidos efetivos estd associada a uma diminuicdo de 0,07 ponto
percentual nos votos validos. Acima do ponto critico, um NEP de 4,1, o efeito da
fragmentacdo passa a ser positivo sobre o comparecimento, como pode ser visto no Grafico
2 (Votos validos b). As candidaturas Unicas, por sua vez, implicariam uma diminuicdo ainda
maior, de 13,6 pontos percentuais, na varidvel dependente, enquanto nas eleicdes de
segundo turno ha um aumento de 1,5 ponto percentual. Assim como acontece nos modelos
de comparecimento, observamos que a forca dos efeitos das varidveis de competicao
politica das eleicGes majoritarias é relativamente maior que a das eleigdes proporcionais
sobre os votos validos. Interessante ressaltar que a fragmentagdo na eleigdo proporcional
tem um efeito negativo com retorno marginal crescente sobre votos validos na eleicdo para

prefeito.
Grafico 2
Efeitos marginais do gasto per capita e do nimero efetivo
de partidos sobre os votos validos (%)
Votos validos (a) Votos validos (b)
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Fonte: Elaboracdo propria com dados do TSE, IBGE e Atlas do Desenvolvimento Humano do PNUD.

Nota: Os valores estimados de da taxa de votos validos ultrapassam o valor de 100 porque os votos validos foram
modelados, por aproximacdo, como uma variavel continua no modelo de regressédo linear e ndo como uma variavel
limitada. Entretanto, o objetivo do grafico é apenas apresentar o efeito ndo linear dos gastos de campanha e do
numero efetivo de partidos das eleigdes majoritarias sobre os niveis de votos validos.

Também testei outras especificacbes de modelos e de variaveis (para os gastos de
campanha e para a margem de vitdria) inspirados na literatura, a semelhanca do que fiz
para o comparecimento. Apresento os resultados para esses testes na Tabela 2 do
Apéndice. Nessa tabela, verificamos que, a despeito das diferentes especificacées, os
resultados se mantém no sentido esperado na maioria dos modelos. Gastos de campanha
continuam a ter um efeito positivo com retornos marginais decrescentes, a porcentagem
da margem de vitdria sobre os votos vélidos, um impacto negativo e a fragmentagdo, um
efeito negativo.
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Os estimadores obtidos neste artigo mostram que existe associacao entre as
variaveis de competicdo politica, o comparecimento e os votos validos nas elei¢cbes. Os
dados confirmam as hipoteses correntes na literatura de que a margem de vitoria se
relaciona negativamente com a variavel dependente e de que os gastos de campanha se
relacionam positivamente, com retornos marginais decrescentes. Os dados apontam
fortemente que a fragmentagdo tem um impacto negativo (com retornos marginais
crescentes sobre o comparecimento, mas ndo sobre votos validos), embora os resultados
de outros estudos anteriores sejam inconclusivos. Além disso, os resultados mostram que
os votos validos sdo muito sensiveis a falta de competigdo capturada no indicador de
candidaturas Unicas. E intrigante que, no caso de candidaturas Unicas, os estimadores ndo
acusem um impacto negativo sistematico sobre o comparecimento, mas apenas sobre os
votos validos. E importante lembrar que esse tipo de eleicdo, sem competicdo, acontece
principalmente, se ndo unicamente, em cidades pequenas. Em 2012, todas as candidaturas
Unicas ocorreram em municipios com menos de 30 mil eleitores aptos. Talvez nesses
contextos a auséncia de competicdo ndo seja suficiente para diminuir o comparecimento
em si, apesar de gerar efeito sobre os votos validos. De todo modo, € notavel que esses
achados referentes aos efeitos da conjuntura politica de curto prazo alcancem a magnitude
observada diante de regras que estabelecem o comparecimento obrigatério e se
mantenham presentes mesmo se controlados os efeitos mais permanentes das variaveis
sociodemograficas e das variaveis de competigdo politica de eleigbes proporcionais.

Consideracoes finais

Os estudos sobre comparecimento eleitoral apontam que uma série de fatores
condicionam esse fendomeno. De forma resumida, podemos dizer que sdo fatores de longo
prazo, como o contexto sociodemografico e as atitudes individuais, e fatores de curto
prazo, como a conjuntura politica. Dentre esses Ultimos, destacam-se trés indicadores: o
da competigdo politica, medido pelo acirramento da disputa e mais comumente chamado
de margem de vitéria; o da mobilizacdao das elites, medido pela intensidade ou pelo volume
das campanhas (através dos gastos dos candidatos); e, finalmente, o da fragmentacao
politica, medido pelo nimero de alternativas disponiveis a serem votadas, ou seja, pelo
numero efetivo de partidos.

Neste artigo, observei uma lacuna na literatura brasileira acerca da influéncia das
varidveis de conjuntura politica sobre o comparecimento eleitoral. Também mostrei que,
embora o voto obrigatério desloque a atencdo dos pesquisadores para o fenébmeno das
abstencdes e da alienagao eleitoral (votos brancos e nulos), ha uma variacdo importante
sobre a participagdo eleitoral (comparecimento e votos validos) que merece ser analisada
e explicada. Além disso, verifiquei que as variaveis de mobilizacdo politica influenciam o
comparecimento e os votos validos, mesmo se controlarmos o impacto de fatores de longo
prazo como aqueles que caracterizam o contexto sociodemografico. Mostrei ainda que,
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diante da simultaneidade das eleicdes majoritarias e proporcionais, as variadveis de
conjuntura politica das eleigdes para vereador também exercem influéncia sobre as
eleicbes para prefeito. Mais especificamente, observamos que a margem de vitoria
percentual e a fragmentacdao na eleicdo majoritaria tém um efeito negativo sobre o
comparecimento e os votos validos, enquanto os gastos de campanha tém um efeito
positivo sobre eles. Vale lembrar que a fragmentagdo apresentou retornos marginais
crescentes para os votos validos e os gastos de campanha apresentaram retornos
marginais decrescentes para comparecimento e votos validos. Esse é um achado
interessante porque, sendo o comparecimento obrigatorio segundo a legislacdo, ndo era
esperado que fatores conjunturais o afetassem de forma significativa. Fica assim
relativizada a ideia de que, sendo o voto obrigatdrio no Brasil, ndo valeria a pena se dedicar
a investigacdo do fendmeno positivo da participacdo eleitoral.

A robustez dos resultados obtidos neste artigo se verifica também tanto pela
consisténcia dos achados com diferentes operacionalizagées das variaveis de interesse,
especialmente a margem de vitdria e os gastos de campanha, quanto pelas diferentes
especificagdbes de modelos testados conforme o debate presente na literatura,
apresentados no Apéndice. No Brasil, este artigo ainda tem um carater exploratorio diante
da caréncia de outros estudos com esse escopo que utilizam dados de elei¢cdes brasileiras.
Em exercicios futuros, é possivel, ainda, analisar como as variaveis de conjuntura politica
afetam o comparecimento e os votos validos em eleigbes para outros cargos no pais.
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Apéndice - Estimadores de sete modelos diferentes inspirados na literatura para
explicar a porcentagem de comparecimento e votos validos sobre o eleitorado
apto nas eleigoes para prefeito em 2012

Tabela 1
Coeficientes das variaveis de interesse de sete modelos de regressao linear simples para
explicar a porcentagem de comparecimento as urnas sobre o eleitorado apto nas eleicoes
para prefeito em 2012

(1) (2) (3) (4) (5)
il Settle e Cox e Matsukaka Francia e
Variaveis Jackson
Adams Munger e Palda (1996) Hoolbrook
(1976) (1989) (1999) (2004)
N 4,44e-05%** 2,66e-05%**
Margem de vitdria bruta (6,68e-06) (6,74e-06)
. —QX*k* -Q**
Quadrado da margem de vitdria bruta (0) (0)
% da margem de vitdria sobre o total de -0,0408*** -0,0493*** -0,0408**x*
votos validos (0,00604) (0,00620) (0,00604)
% da margem de vitoria de Matsukaka e -0,0357***
Palda (0,00545)
. 0,0580%*** 0,103%** 0,0582%** 0,0580%***
Gastos de campanha per capita (R$ 2012) (0,00501) (0,00960) (0,00501) (0,00501)
Quadrado dos gastos de campanha per -0,000541**x*
capita (9,51e-05)
kKX
Log dos gastos de campanha per capita 1(’381803)
, . . -5,286%** -5,352%%* -4,765%** -2,313%* -5,286%**
Numero efetivo de partidos (1,025) (1,001) (1,003) (1,007) (1,025)
, . . 0,776%** 0,785%** 0,704%** 0,305 0,776%**
Quadrado do numero efetivo de partidos (0,185) (0,180) (0,183) (0,188) (0,185)
Eleicdo com candidato Gnico -0,582 0,266 -0,726 -1,537%* -0,582
(0,654) (0,668) (0,649) (0,612) (0,654)
- . N - 0,0928 0,0942 0,0924 0,117 0,0928
Eleicdo com candidato a reeleicao (0,129) (0,127) (0,129) (0,128) (0,129)
Eleicio de sequndo turno -0,342 -1,042%* -0,522 -0,848 -0,342
s 9 (0,656) (0,609) (0,657) (0,645) (0,656)
N 4.455 4.455 4.455 4.455 4.455
R-quadrado 0,404 0,416 0,404 0,409 0,404

Fonte: Elaboragdo propria com dados do TSE, IBGE e Atlas do Desenvolvimento Humano do PNUD.

Nota: Erros-padrdo robustos entre parénteses. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Coeficientes das varidveis de competicdo da eleicdo
proporcional, das varidaveis demograficas, dos controles para regido e do termo constante foram omitidos por economia de espaco. A
média da margem de vitéria bruta é 3.289 votos, com desvio-padrdo de 23.943. A porcentagem da margem de vitéria inspirada em
Matsukaka e Palda (1999) é calculada como: margem de vitéria bruta/(votagdo do primeiro colocado + votacdo do segundo
colocado)*100. A média da porcentagem de margem de vitéria inspirada em Matsukaka e Palda é 16,5, com desvio-padrdo de 18,4.
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Coeficientes das variaveis de interesse de sete modelos de regressao linear simples
para explicar a porcentagem de votos validos sobre o eleitorado apto
nas eleigbées para prefeito em 2012

(1|) (2) (:;.() . (4) (5)
Bt Settle e Cox e Matsukaka e Francia e
VB Adams Munger Palda J(alc;(;g;l Hoolbrook
(1976) (1989) (1999) (2004)
o 5,52e-05%** 2,01e-05%**
Margem de vitdria bruta (7,15¢-06) (9,18e-06)
o -QXokk -0
Quadrado da margem de vitdria bruta (0) (0)
% da margem de vitoria sobre o total | -0,0863%** -0,0968*** -0,0863***
de votos validos (0,00893) (0,00919) (0,00893)
% da margem de vitéria de -0,0759%**
Matsukaka e Palda (0,00797)
Gastos de campanha per capita (R$ 0,0638*** 0,119*** 0,0641*** 0,0638**x*
2012) (0,00562) (0,0109) (0,00561) (0,00562)
Quadrado dos gastos de campanha -0,000652**x*
per capita (0,000101)
Log dos gastos de campanha per 1,846%**x*
capita (0,124)
NUmero efetivo de partidos -3,231%* -3,286%* ~2,150 2,670 -3,231%*
P (1,449) (1,422) (1,500) (1,973) (1,449)
Quadrado do numero efetivo de 0,395 0,402 0,245 -0,537 0,395
partidos (0,264) (0,258) (0,273) (0,358) (0,264)
- . . -13,75%** -12,70%** -14,04%** -16,73%** -13,75%**
Eleicdo com candidato unico (1.431) (1,435) (1,420) (1,300) (1,431)
Eleicdo com candidato & reeleigdo -0,0503 -0,0509 -0,0511 -0,0361 -0,0503
(0,147) (0,145) (0,147) (0,148) (0,147)
Eleic3o de sequndo turno 1,691* 0,875 1,308 1,184 1,691*
s 9 (0,915) (0,851) (0,917) (0,930) (0,915)
N 4.455 4.455 4.455 4.455 4.455
R-quadrado 0,433 0,436 0,431 0,413 0,433

Fonte: Elaboragdo propria com dados do TSE, IBGE e Atlas do Desenvolvimento Humano do PNUD.
Nota: Erros-padrdo robustos entre parénteses. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Coeficientes das varidveis de competicdo da

eleicdo proporcional, das variaveis demograficas, dos controles para regido e do termo constante foram omitidos por economia de
espaco. A média da margem de vitoria bruta é 3.289 votos, com desvio-padrdo de 23.943. A porcentagem da margem de vitéria
inspirada em Matsukaka e Palda (1999) é calculada como: margem de vitéria bruta/(votacdo do primeiro colocado + votacdo do
segundo colocado)*100. A média da porcentagem de margem de vitéria inspirada em Matsukaka e Palda é 16,5, com desvio-padréo

de 18,4.
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Abstract

Competition, campaign spending and electoral fragmentation effects on voter turnout and valid votes in
Brazilian local elections in 2012

This article investigates factors associated with the levels of voter turnout, in particular, contextual political
variables. The argument is that with the weakening of enduring constraints, such as sociodemographic and
sociopsychological, we must consider the short-term effect of the conjuncture on electoral participation. The
study of this effect is still incipient in Brazil and Latin America. The initial expectation was that competition,
campaign spending, and fragmentation were positively associated with aggregate voter turnout. This
hypothesis was tested using multivariate linear models in the mayoral elections of 2012. The results confirm
this hypothesis in relation to competition and campaign expenditures, with even more force on valid votes
compared to attendance itself. However, the results point to a negative effect of fragmentation.

Keywords: voter turnout; electoral competition; campaign spending; electoral fragmentation; Brazil

Resumen

Efectos de competencia, gastos de campafia y fragmentacion electoral sobre participacion y votos vélidos en
las elecciones municipales brasilefias en 2012

Este articulo investiga factores asociados a los niveles de participacion electoral, en particular, variables
politicas contextuales. El argumento es que, con el debilitamiento de condicionantes duraderos, como los
sociodemograficos y los sociopsicoldgicos, debemos atentar al efecto de corto plazo de la coyuntura sobre la
participacion electoral. El estudio de ese efecto aulin es incipiente en Brasil y en América Latina. La expectativa
inicial era que la competencia, los gastos de campafia y la fragmentacion estuvieran asociados positivamente
con la participacidon electoral agregada. Esta hipdtesis fue probada por medio de modelos lineales
multivariados en las elecciones para alcalde de 2012. Los resultados confirman esa hipotesis en relacién a la
competencia y los gastos de campafia, con alin mas fuerza sobre los votos validos si se comparan a la
comparecencia en si. Sin embargo, los resultados apuntan a un efecto negativo de la fragmentacion.
Palabras clave: participacion electoral; competencia electoral; gastos de campafia; fragmentacion electoral;
Brasil

Résumé

Effets de la concurrence, dépenses de campagne et fragmentation électorale sur la participation et votes
valides aux élections municipales brésiliennes en 2012

Cet article examine les facteurs associés aux niveaux de participation électorale, en particulier les variables
politiques contextuelles. L'argument est que, avec |'affaiblissement des contraintes persistantes, telles que
sociodémographiques et sociopsychologiques, nous devons prendre en compte I'effet a court terme de la
conjoncture sur la participation électorale. L'étude de cet effet est encore a ses débuts au Brésil et en
Amérique Latine. L'attente initiale était que la concurrence, les dépenses de campagne et la fragmentation
étaient positivement associées au taux de participation global. Cette hypothése a été testée a l'aide de
modéles linéaires multivariés lors de I'élection des maires de 2012. Les résultats confirment cette hypothese
en ce qui concerne la concurrence et les dépenses liées a la campagne, avec encore plus de force sur les
votes valides par rapport a la participation elle-méme. Cependant, les résultats indiquent un effet négatif de
la fragmentation.

Mots-clés: participation électorale; concurrence électorale; dépenses de campagne; fragmentation
électorale; Brésil
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O publicismo e a politica conservadora do Brasil no
século XIX

Luciana Rodrigues Pennat

Este artigo enfoca os usos politicos do direito, mais especificamente os discursos
mobilizados por fracGes da elite politica imperial brasileira no formato de publicismo.
O objetivo dessa abordagem é discutir a mobilizacdo do conhecimento juridico no
ambito das lutas desencadeadas no século XIX sobre a definigdo do modelo de
Estado no Brasil, através da metodologia sdcio-histdrica. A pesquisa mostra os usos
do publicismo e a invengdo do constitucionalismo como armas do jogo politico, que
correspondem a concorréncia intraelites no processo de construcdo e legitimagéo de
um regime politico de feicdo monarquica e centralizada.

Palavras-chave: politica; juristas; publicismo; Brasil

Introducao

A abordagem do fendmeno politico pode ser empreendida a partir de multiplas
perspectivas tedricas e metodoldgicas. Neste artigo o objetivo é problematizar a relagdo
entre a trajetdria de uma fragdo da elite politica, seus modos de intervengdo na qualidade
de publicistas ou, mais especificamente, constitucionalistas, e a legitimacdo do regime
politico monarquico no Brasil. O caso empirico aqui discutido é o da mobilizagdo politica do
constitucionalismo, tomando a produgao de manuais de direito publico e constitucional
como uma estratégia no embate entre as elites imperiais brasileiras, especificamente no
periodo do denominado Segundo Reinado (1840-1889). A partir do recorte temporal
selecionado, o artigo procura discutir as relagdes entre politica e direito, quando
integrantes da elite politica atuam na condicdo de juristas. Os resultados advém de uma
pesquisa de natureza qualitativa, com perspectiva soécio-histérica, baseada em amostra de
publicacdes e analise de seu conteddo, combinada com levantamento de trajetos dos
autores.

Preliminarmente, é oportuno enfatizar que a problematizacdo dos usos sociais da
doutrina juridica permite observé-la enquanto pratica politica, cujo sentido é contribuir,

! Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncia Politica (Nucleo de
Estudos em Justica e Poder Politico). Porto Alegre (RS), Brasil. E-mail: <lucianarpenna@gmail.com>.
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através da mobilizagdo tedrica, para a reproducdo ou contestacdo da ordem dominante.
Dessa forma, os manuais juridicos podem ser objeto de pesquisa sociopolitica direcionada
a distintos contextos, como o do cenario fundacional do Estado brasileiro, no século XIX.
A partir dai, sustenta-se a hipotese de que o constitucionalismo emergente no Segundo
Reinado, que da continuidade a analise juridica das instituicGes iniciada com a
Independéncia, funcionou como uma das estratégias de legitimagdo do regime
monarquico, diante do desafio de superacdo das crises da década de 1830 que culminaram
nas Regéncias e nas reformas descentralizadoras.

Dito de outro modo, na perspectiva do presente artigo, o constitucionalismo
brasileiro elaborado no Segundo Reinado é analisado como esforco de contencdo politica,
que contribuiu para a conformagao do embate intraelites aos limites “constitucionais”, isto
€, para a acomodagdo das forcas de oposicdo aos limites dados pelos contornos do regime
monarquico centralista.

Importa destacar que tal perspectiva, embora ainda recente no Brasil, inspira-se
em um conjunto de trabalhos nas ciéncias sociais que vém mobilizando a historiografia
para capturar a relacdo entre o social, o politico e o juridico, em diferentes recortes
cronoldgicos. Analisando fendmenos sociais ou politicos em sua relacdo com o universo
juridico, tais problematizagbes situam-se em uma zona de fronteira entre as ciéncias
sociais e a historia (Silva, 2005). Dentre elas, aparecem abordagens sobre a trajetdria do
ensino juridico no Brasil (Venancio Filho, 2005), o bacharelismo liberal e a politica do
Império (Adorno, 1988), a judicializacdo da politica e a estrutura do Poder Judiciario
nacional (Burgos e Vianna, 1999), os juristas politicos da OAB (Vianna, 1985), o
profissionalismo e a politica no mundo do direito (Bonelli, 2002), o Poder Judiciario e a
cidadania na Constituicdo da Republica brasileira (Koerner, 2010), a relacdo entre o
Ministério Publico e a politica (Arantes, 2002), a nobreza togada e a formagdo da politica
de justica no Brasil (Almeida, 2010), o papel dos juristas na formagao do Estado brasileiro
(Mota e Ferreira, 2010), a sociologia do campo juridico, os juristas e os usos do direito
(Engelmann, 2006) e o constitucionalismo e as batalhas politicas na Argentina (Engelmann
e Penna, 2016). Também é relevante nesse caminho a discussdao em torno da histdria das
ideias politicas (Saldanha, 2001), da formagao do pensamento conservador (Lynch, 2010)
e da mobilizagao politica dos intelectuais da geracao de 1870 (Alonso, 2002).

Ja no ambito historiografico, a discussdo sobre o Brasil imperial é vigorosa e conta
com um grande volume de contribuicées?. Dentro desse amplo referencial, destaca-se a
contribuicdo de estudos como o de Sérgio Adorno sobre os bacharéis do Império. Dessa
analise, ressalta-se a multipla insercao das elites politicas, em que os bacharéis em direito

2 Para adentrar no debate sobre a politica e a produgdo tedrica no Brasil do século XIX ver, dentre outros,
os trabalhos de: Carvalho (2006), Costa (2007), Rodrigues (1974, 1975), Brasiliense (1979), Mattos (1987),
Faoro (2000), Saldanha (2001), Alonso (2002), Kugelmas (2002), Oliveira (2002), Mercadante (2003),
Neves (2003), Hallewell (2012), Junqueira (2011), Holanda (2004), Grijé (2005), Fausto (2006), Dutra
(2004), Ferreira e Botelho (2010), Sodré (2004), Lynch (2010), Mota e Ferreira (2010), Alecrim (2011) e
Prado (2012).
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constituiram a plataforma dos atores hegemonicos da cena politica, um fenomeno
identificado como “bacharelismo imperial” (Adorno, 1988).

A visdo do papel fundamental que os bacharéis de direito do Império exerceram
na vida politica nacional estaria vinculada ao fato de que sua formacdo foi muito mais
extraescolar, explicacdo para a “vocacgao politica” liberal dos bacharéis, a partir do caso da
escola de direito de Sao Paulo. Interessa aqui o fato de que as escolas de direito imperiais,
e, no caso estudado, a escola paulista, ndo funcionariam propriamente como promotoras
da “Ciéncia Juridica”, mas sim como espacos de socializagdo para os filhos das elites e
trampolins para o seu ativismo politico e cultural, pois eram langados na vida profissional,
sobretudo na vida politica, a partir de sua insercdo académica. Enquanto celeiro de
politicos-bacharéis que se tornaram homens politicos ligados aos idearios liberais, a
vivéncia na escola juridica teria fornecido as bases da emergéncia do “bacharelismo”,
modelagem de militédncia pela via das associacOes estudantis e da imprensa académica.
Essa realidade responderia a demanda do Estado por quadros qualificados. Assim, o
“bacharelismo” explicaria a baixa producdo juridico-cientifica dos egressos desse ambiente.

A percepcdo de que os bacharéis liberais formados em Sao Paulo a partir de 1828
estiveram muito mais voltados ao exercicio do publicismo jornalistico e as atividades
militantes, ocupando, apds formados, postos na esfera burocratica e nas carreiras politicas,
ajudaria a explicar as razdes do modesto investimento na producdo de conhecimentos
juridicos através de obras doutrinarias no contexto do Império. Isso porque, conforme
Adorno, mesmo a reduzida produgdo doutrinaria dos politicos bacharéis formados em Sdo
Paulo ndo fora motivada por preocupacdes cientificas. Seria, na realidade, efeito resultante
do interesse pessoal desses agentes em adquirir um status intelectual (Adorno, 1988, p.
134).

Ao mapearem-se as producles tedricas e os trajetos dos politicos-bacharéis do
Império, verifica-se, no entanto, a existéncia de uma dimensdo coletiva no fenébmeno do
investimento em manuais juridicos, o que permite indagar se, para além de algumas
preocupacoes cientificas e da busca de prestigio intelectual, haveria uma motivacgao politica
por tras de um conjunto significativo de publicagGes.

Em distinta perspectiva, o trabalho de Alonso (2002) debate o sentido do
movimento intelectual da geragdo de 1870, apontado como mobilizagdo politica de
contestacdao ao sistema imperial. Ao elencar os fatores da combinacdo de repertérios
(nacional e europeu), comunidade de experiéncia e estrutura de oportunidades politicas, a
autora aponta os usos politicos das producdes intelectuais nesse cendario. Embora
sustentada em outro eixo tedrico, a analise do caso é vista como um uso politico de
produgdes tedricas. A produgdo intelectual do movimento da geragdo de 1870 teria sido
uma forma de acdo publica, o que adquire maior relevancia porque situada no cenario de
crise do Império, visto como contexto de inexisténcia de um campo intelectual dotado de
autonomia relativa (Alonso, 2002, p. 39).

Outro ponto a destacar na abordagem de Alonso reside no argumento de que
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durante o Império ndo haveria um texto politico fundacional, de modo que a ordem politica
teria contado mais com praticas do que com doutrinas expressamente formuladas para a
sua legitimacdo (p. 52). Verifica-se, assim, que a analise ndo atribui significado politico e
simbdlico a “Constituicdo”, vista apenas como texto normativo outorgado em 1824. Com
isso, ndo perquire o sentido politico da mobilizacido de manuais de interpretacdo
constitucional. Baseada na nocgdo da existéncia de um consenso tacito em torno da ordem,
uma vez que “ninguém se abalou em justificar os pilares da ordem imperial sendo quando
entraram em risco de desaparecimento” (Alonso, 2002, p. 52), ndo problematiza o viés
politico inscrito nas batalhas teoricas recorrentes entre fracdes da elite e travadas em torno
da delimitacdo dos contornos do regime imperial, veiculadas (ndo somente, mas também)
através de manuais de “interpretacdo constitucional” entre os anos de 1857 e 1882.

Em direcao alternativa, aqui entende-se que o investimento em doutrina pode ter
sido um trunfo de agentes identificados com a ordem para legitimar e difundir os principios
politicos monarquicos e conter as tomadas de posicdo divergentes entre as fracbes
dominantes.

Outras analises com foco sobre o pensamento politico brasileiro tém discutido o
papel dos juristas em fendmenos politicos, especialmente no que tange ao processo de
formacdo do Estado. Nesse sentido, Mota e Ferreira apontam a intervencao das elites
juridicas nos processos de formagdo da unidade nacional e na definicdo do formato das
instituicOes estatais, assim como no proprio funcionamento delas (Mota e Ferreira, 2010,
p. 5). Em relevante contribuicdo, Lynch retomou o debate sobre o sentido do pensamento
conservador saquarema, no qual se incluem juristas imperiais, e enfatizou sua atuacao
como ponto de partida das futuras apropriagdes da luta antioligarquica na trajetoria politica
brasileira (Lynch, 2010, p. 53).

Ao estudar as reconfiguragbes no campo juridico a partir da redemocratizagdo,
Engelmann atualizou o debate apontando a emergéncia da “crise do ensino juridico” como
uma construcdo social dos proprios juristas, relacionada ao processo de diversificacdo do
campo juridico, engajando “tedricos” e “praticos” na disputa pelos sentidos do direito e
levando a uma polarizacdo entre “tradicdo” e “critica” (Engelmann, 2006). Engelmann e
Penna analisaram o caso argentino, apontando que o investimento de diferentes fragdes
da elite politica em interpretacdo constitucional foi uma das estratégias de legitimagao de
sucessivos regimes politicos, visando a sua formalizacao na técnica juridica (Engelmann e
Penna, 2016).

Na literatura internacional, encontra-se um conjunto de trabalhos significativos,
especialmente os informados pelo programa de pesquisa langado por Pierre Bourdieu, com
base em analises socioldgicas sobre elites e o campo juridico. As principais contribuicGes
dessa matriz tedrica consistem no debate sobre a formagdo de uma nobreza de Estado
(Bourdieu, 2013), sobre a forga simbdlica do discurso juridico (Bourdieu, 1986) e sobre o
processo de construgao do Estado (Bourdieu, 2014). Para o autor, analisar a dimensdo
tedrica da construgdo do Estado seria relevante para entender o que sdo os Estados
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modernos, e também o que estaria ocorrendo nos dias atuais: o que talvez seja o processo
de sua destruicdo (Bourdieu, 2014, p. 470). Assim, a abordagem sociopolitica do papel dos
debates juridicos foi um viés sistematicamente ressaltado pelo autor, que prop0s a
releitura da histéria dos acontecimentos do direito, procurando vé-los como resultantes
das discuss6es em que a dimensdo tedrica da construgdo do Estado é relevante (Bourdieu,
2014, p. 471).

Estudos com perfil sociopolitico sobre diferentes locais e periodos emergiram a
partir dessa linha, trazendo subsidios para investigar fendmenos de mobilizacdo social e
de construgdo de causas politicas através do direito (Agrikoliansky, 2010; Francois, 1996,
2003; Chevallier e Lochak, 2016; Dezalay, 1993; Dezalay e Garth, 2015; Sacriste, 2011;
Vecchioli, 2019). Tais discussdes indicam que ndo seria somente nas condicdes das
democracias contemporaneas, caracterizadas em geral por uma maior autonomizacdo do
campo juridico em relagdo ao mundo politico, que o direito seria mobilizado por grupos
sociais como ferramenta de luta politica. Contextos como o do século XIX e da primeira
metade do século XX também apontam a emergéncia de uma forte imbricacdo entre
politica e direito, como indica o estudo sobre a atuacdo dos professores de direito
constitucional na legitimacdo da ideologia republicana durante a Terceira Republica
francesa (Sacriste, 2011) e a discussdo sobre o engajamento doutrinario dos publicistas
franceses Maurice Hariou e Léon Duguit em face do advento da Primeira Guerra Mundial
(Blanquer e Millet, 2015).

Nesse sentido, € importante referir que o investimento, a elaboragdo, a mobilizacdo
e 0S usos sociais e politicos da producdo intelectual de profissionais do direito jamais
ocorrem no vazio, mas sao elementos sempre inseridos em um tempo e um espaco sociais
especificos. Portanto, ao problematizar a mobilizagdo do publicismo juridico enquanto
fendmeno politico, € necessario relacionar essa mobilizagdo ao contexto, o que faz da
abordagem socio-histérica uma via promissora (Charle, 1997; Buton e Mariot, 2009).
Também Vecchioli empregou essa metodologia para analisar o processo de construcdo e
de consolidacao da expertise em direitos humanos no século XX, enfocando a mobilizacao
dos juristas no contexto argentino (Vecchioli, 2019).

Reconhecendo a forca simbolica representada pelo direito, tais andlises atentam
para as categorias de juristas que detém o monopdlio de dizer o sentido correto das
normas, forca crescentemente mobilizada pelos atores politicos como recurso de
legitimacao de seu poder (Bourdieu, 1986). Isso converge para estudos da juridicizagao
do politico, analisada em diferentes contextos, como no caso francés (Charle, 1997;
Chevallier, 1993; Commaille, Dumoulin e Robert, 2010). A pesquisa sdécio-historica,
combinada com a técnica da prosopografia (Stone, 2011), possibilita investigar
caracteristicas comuns de um coletivo, buscando identificar correlagdes internas a um
grupo e também correlagdes com outras formas, comportamentos e espagos sociais
(Stone, 2011, p. 115).

Em seu trabalho, Charle (1997) destacou a afirmagao de diferentes categorias de
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profissionais do direito na Franga do século XIX como fragdo importante da elite burocratica
gue transpassa o Ancien Régime3. Segundo Dezalay (1993), é necessario empreender uma
histdria social das batalhas doutrinais, pois o espago da producdo de repertoérios juridico-
politicos é marcado tanto por lutas internas quanto por clivagens concorrenciais ligadas as
disputas profissionais com outros campos, em torno do monopdlio do discurso oficial sobre
o Estado.

Outros enfoques ilustrativos dessa abordagem que também fornecem pistas de
investigacdo sdo as analises sobre o engajamento civico de publicistas. Blanquer e Millet
analisaram o caso dos juristas franceses Hauriou e Duguit diante do cenario da Primeira
Guerra Mundial, partindo da questdo sobre o estatuto do conflito no pensamento e no
trajeto desses dois publicistas e, a partir dai, discutem os usos do conflito no dmbito da
doutrina (Blanquer e Millet, 2015). DiscussGes sobre a dimensédo politica e social inscrita
na construcao e difusao de doutrinas constitucionais e sua relacdo com os trajetos dos
especialistas apareceram em Lacroix e Lagroye (1992), Francois (1996, 2003), Sacriste
(2011), Poirmeur e Bernard (1993) e Poirmeur e Rosenberg (1989) como estudos que
fornecem elementos para a analise a partir do caso francés. Com base nesses trabalhos
verifica-se que desde os anos 1960, na Franca, ocorre um fortalecimento do debate
constitucional resultante da afirmagdo do carater jurisdicional da atuacdo do Conselho
Constitucional e do intenso trabalho de construcdo doutrinaria entre os juristas (Poirmeur
e Rosenberg, 1989, p. 233).

Conforme Sacriste (2011), a mobilizacdo do direito constitucional pelos politicos
republicanos no cenario francés de fins do século XIX fez emergir a figura do
constitucionalista, e o papel politico assumido pelos professores de direito constitucional
das faculdades de direito foi crucial para a legitimacao da causa republicana. Lacroix e
Lagroye (1992) analisaram as tomadas de posicdo dos constitucionalistas franceses no
inicio da década de 1990 e demonstraram que eles romperam com a tradicional clausura
universitdria, inserindo-se na esfera midiatica em que concorrem pela atengao da opinido
publica com outros profissionais, como jornalistas, economistas e cientistas politicos.

A dimensao doutrinaria da politica no Segundo Reinado

Analisar em perspectiva socio-histérica a producdo doutrinaria das elites do
Segundo Reinado nao significa desconsiderar a relevancia da contribuicdo desses autores
para o nascimento do direito constitucional brasileiro, mas pode fornecer elementos
explicativos sobre as condicdbes em que se processou essa emergéncia do
constitucionalismo, enquanto tipo especifico de discurso de Estado. Portanto, o objetivo de
realizar a sociogénese da mobilizagdo do publicismo em torno das disputas politicas

3 Charle (1997) compara dois modelos de reproducdo social: um primeiro ligado ao Ancien Régime e ancorado
em estratégias de poder tradicionais, baseadas na formagdo e manutencdo das grandes familias de juristas,
e outro que emerge com a ascensdo da burguesia, com efeitos de diferenciagédo social.
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funciona também como cautela diante do risco de adesdo a representacdo ideoldgica dos
agentes situados no campo juridico, via de regra, universalista, sendo decisivo ultrapassar
a analise nativa do debate doutrinario, que o apresenta como legalista, técnico, abstrato e
neutro, ou seja, resultante unicamente do didlogo cientifico entre especialistas, portanto,
autonomo em relagdo as polarizagdes politicas. A leitura socio-histérica auxilia a
desnaturalizar tais discursos, ou seja, adentrar na construcdo social da dimensao
doutrinaria do politico.

A producgdo de obras juridicas pode ser tomada, assim, como um dos fatores que
contribuem para a formacdo do discurso oficial do Estado, baseado em um ideario comum
sobre politicas publicas ou mesmo sobre o regime politico. Essa abordagem contribui,
portanto, para a analise do papel da expertise juridica nos processos de reproducdo e
legitimacdo de fen6menos politicos em distintos contextos historicos do cenario brasileiro.
Quando se observa que fragoes da elite politica mobilizaram a teorizagdo do direito como
uma ferramenta de contestacdo ou legitimacdo de regimes politicos, insere-se a doutrina
constitucional no processo de definigdo juridica das instituicdes politicas. Vé-se, entdo, que
o poder simbdlico dos constitucionalistas consiste em sua condicdo de experts da
interpretacdo do dispositivo constitucional, a partir da qual desfrutam do trunfo de elaborar
argumentos para a fundamentacdo tanto das decisbes judiciais dos tribunais e cortes
constitucionais quanto dos atos decisorios dos governos.

Por isso, tomando o debate constitucional como debate politico, pode-se melhor
compreender o fendmeno de modelagem da politica pelo direito (Francois, 1996, 2003),
ndo apenas a partir da analise de conteldo dessas produgdes, mas também com base em
dados sobre as posicdes e tomadas de posicao inscritas nos trajetos dos agentes engajados
nas batalhas politicas do periodo. O Segundo Reinado, iniciado em 1840, pode ser
considerado um contexto de fortes mudancas relacionadas a meta de uma fragdo da elite
comprometida com a consolidacdo do Império, em um periodo em que se iniciou inclusive
a urbanizacdo do Brasil (Sodré, 2004, p. 57). Tal contexto de mudancas indica que a
mobilizacdo da dimensdo doutrinaria da atuacao politica dos bacharéis ndo se deu em um
quadro de vazio legal e institucional. Isso porque, apesar da Abdicagao de D. Pedro I, em
face da Revolucdo de 7 de abril de 1831, ja havia entrado em vigor, outorgada em 1824,
a Constituicdo, com um texto que estabelecia, no plano institucional, a monarquia, o Poder
Moderador, a Camara temporaria, o Senado vitalicio e o Conselho de Estado. Ou seja, o
cenario institucional ja estava moldado juridicamente e a centralizacdo politica estava
instituida pela formalizagdo do regime na regra constitucional (Brasiliense, 1979, p. 17).

Ressalta-se que, na perspectiva aqui adotada, a doutrina ndo é tomada como mera
técnica juridica nascida em decorréncia da necessidade académica de ‘“interpretar a
Constituicdo”. De modo diverso, lanca-se a hipétese de que a produgdo de manuais de
direito publico e constitucional foi vista como ferramenta estratégica pelos politicos-
bacharéis no contexto de reestruturagdo institucional da década de 1840, funcionando no
apoio a articulagdo politica que culminou no denominado “Regresso”. As condicbes em que
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se desenrolou o debate juridico travado entre as elites politicas demonstram que ele se
inseriu no cenario apods a crise que levou a renlncia de Diogo Feijo e as rebelides provinciais
do contexto regencial (1831-1840), um quadro de grande instabilidade politica, de
acirramento de lutas e de ocorréncia de movimentos de tom contestatério da ordem
monarquica (liberais, republicanos, federalistas) que emergiram em varias regides do pais,
como, no caso do Rio Grande Sul, a Revolugao Farroupilha, deflagrada em 1835.

E importante salientar que um dos efeitos desse cenério de crise, agravado com a
Abdicagdo do primeiro imperador, foi a aglutinacdo de interesses e visdes de mundo em
torno de duas agremiacGes politicas. Assim, a descentralizagdo politica implementada pelas
reformas “liberais” do inicio dos anos 1830, como o Cddigo Criminal de 1832 e o Ato
Adicional de 1834, e os movimentos revolucionarios do Periodo Regencial (1831-1840)
foram os fatores que motivaram a fundacdao dos dois partidos que se mantiveram
dominantes na vida politica até o final do Império: o Partido Liberal e o Partido Conservador
(Carvalho, 2006, p. 204). Os partidos politicos no Brasil surgiram, portanto, a partir de um
cenario de confrontos e instabilidade politica, aspecto que necessita ser enfatizado de modo
a se compreender que a década de 1840 ndo representou um periodo de passividade e
previsibilidade politica, mas de desafio as elites politicas no sentido de encontrar
estratégias eficazes para apaziguar ou, ao menos, controlar os niveis das disputas que ja
haviam iniciado na década anterior e assumido carater violento.

O problema politico central, na visdo dos politicos do eixo conservador, era a
“desordem” que ameacava as instituicbes imperiais, a qual foi justificada pela persisténcia
de varias agles contestatdrias durante os anos 1840, como a Revolta Liberal de 1842,
movimento que envolveu S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Também exemplifica
esse cenario convulsionado por mobilizacdes contestatdrias do regime a Revolta Praieira
de 1848, em Pernambuco (Fausto, 2006, p. 95). Tais cenarios de “crise objetiva”,
combinados com o discurso “critico” sobre a ordem, podem ser considerados componentes
de um contexto propicio para a “ruptura herética para com a ordem estabelecida e para
com as disposicoes e representagdes que ela engendra em torno dos agentes moldados
segundo suas estruturas” (Bourdieu, 1981, p. 69).

Portanto, é relevante frisar que no periodo entre 1830 e 1840 repercutia a disputa
politica que adquiriu um formato intensificado e polarizado, polarizacdao esta que colocava
as elites politicas o dilema de aderir a uma posicao conservadora centralista (saquarema)
ou a uma liberal descentralista (luzia) para se manterem no dmbito das “ideologias da
ordem”. A contestacdo situada para além dessa fronteira da “constitucionalidade” sobraria
apenas a posicao “radical”, “exaltada” e “republicana”. Como esta Ultima opcdo atentava
contra o préprio regime instituido, que era a monarquia, implicava adotar uma via de agdo
camuflada, por ser “contra a ordem”, isto &, “inconstitucional”, uma espécie de “impossivel
politico”. Logo, ao republicanismo (e até certo momento, ao abolicionismo) so restaria uma
opgao “revolucionaria”. Dessa forma, os partidos Conservador e Liberal representaram,
durante um periodo significativo do Segundo Reinado, os Unicos caminhos “admitidos” para
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a acdo politica, pelo menos até fins da década de 1860. Ambos ndo colocavam em questdo
a forma monarquica do regime, semelhanga que auxilia a explicar o fato de ser comum a
passagem de politicos de um campo para o outro (Fausto, 2006, p. 98). Mais adiante, a
anadlise dos trajetos dos constitucionalistas auxiliara a entender em que condicGes o
constitucionalismo brasileiro que emergiu no Segundo Reinado restou contido dentro do
binémio “liberalismo x saquaremismo”.

Com relacdo aos aspectos da distingdo programatica ou ideoldgica entre essas
agremiacOes politicas, ndo ha consenso entre os especialistas. As posicdes dos
historiadores sao bastante diversas: para alguns ndo houve diferenca significativa entre
ambos*, enquanto para outra linha, sustentada em argumentos variados, houve sim uma
significativa distincdo®. Na presente abordagem ndo se visa estabelecer qual das posigoes
historiograficas seria a correta. Segue-se a orientagdo de que, se houve diferengas, houve
também semelhancas entre os luzias e os saquaremas. No entanto, a dimensdo importante
gue ndo pode ser desprezada € aquela que aponta ndo apenas as distingdes e/ou as
similitudes, mas, sobretudo, a hierarquia politica entre ambos. Sob esse viés, da
configuracdo de um Tempo Saquarema, se questiona em quais condicdes foram
mobilizadas estratégias e recursos para a manutengdo da posicdo de superioridade politica
do Partido Conservador (Mattos, 1987, p. 128) e o modo como os agentes do campo liberal
buscaram enfrentar essa supremacia. E nesse viés que se pode inserir a producdo de
manuais de “interpretacao constitucional” durante o Segundo Reinado.

Em seu relato, Américo Brasiliense sustentou que, apds a Abdicacdo, trés partidos
entraram em combate pelo monopdlio do poder: o Partido Restaurador (que aspirava a
volta de D. Pedro I), o Partido Liberal (que defendia reformas constitucionais, porém
conservando a monarquia) e o Partido Republicano (defensor da abolicao da monarquia).
No entanto, o Partido Liberal estava dividido entre “liberais moderados” e “liberais
exaltados”, estes defensores de uma monarquia federativa. A “ala” moderada tornou-se
majoritaria e dominante, mas firmou um acordo com os “exaltados” para unificar a
“bandeira liberal” e conseguir implantar o programa de reformas (Brasiliense, 1979, p.
17). O programa de reformas do Partido Liberal, apresentado em 1832, foi aprovado na
Camara dos Deputados, estabelecendo a monarquia federativa e a triparticdo de poderes
e extinguindo o Poder Moderador, o Conselho de Estado e a vitaliciedade do Senado. A
Reforma também propunha transformar os Conselhos Gerais das provincias em
Assembleias provinciais eleitas, instituia a eleicao bienal para a Camara dos Deputados e
a distincdo entre os impostos nacionais e os impostos provinciais, garantindo que as
provincias obtivessem receita propria. Enviado ao Senado, este alterou praticamente tudo,
através de emendas.

4 Para essa questdo, ver Carvalho (2006, p. 202). Também Ilmar de Mattos aponta que, com argumentos
diferentes, Oliveira Vianna, Caio Prado Jr., Maria Isaura Pereira de Queiroz e Nestor Duarte afirmam ser
apenas aparente a distingdo entre os partidos Conservador e Liberal (Mattos, 1987, p. 130).

5 Para Mattos seria o caso de Jodo Camilo de Oliveira Torres, Fernando de Azevedo, Manoel Mauricio de
Albuquerque, Azevedo Amaral, Raymundo Faoro e José Murilo de Carvalho (Mattos, 1987, p. 131).
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A Camara rejeitou as emendas, e houve a fusdo das duas casas legislativas para
sua discussdo e votacao (Brasiliense, 1979, p. 19). Em 1834 foi aprovado o Ato Adicional
a Constituicdo, que ficou muito aquém do programa liberal, mas suprimiu o Conselho de
Estado. Esse momento marca a fase das Regéncias, sendo a primeira delas encabecada
pelo liberal Diogo Feijd, que renunciou em 1837 pela falta de apoio parlamentar. Com a
renuncia do regente, iniciou-se um “levante” de parlamentares a defender que o obstaculo
a “ordem politica” e a “paz social” consistia no proprio Ato Adicional de 1834 (Brasiliense,
1979, p. 21). Dessa forma, era necessario “interpreta-lo”, o que, nesse caso, significou
reduzir seu alcance. Esse papel foi assumido pelos politicos-bacharéis conservadores.

Para os saquaremas, a causa da crise foi atribuida ao Ato Adicional de 1834, que
enfraqueceria a autoridade, uma vez que atacava o governo e comprometia a unidade
nacional (p. 21). Dai se originou o Partido Conservador, organizagdo cujo programa nao
necessitava ser elaborado e apresentado formalmente pois, segundo afirmava José de
Alencar, era o proprio texto da Constituicdo de 1824 (Paranhos, 2013, p. 38). Logo, até
1841, com as medidas adotadas no ambito do “Regresso de 37", enraizou-se um processo
de centralizacdo politica, com a sustentacdo do papel central dos membros do Partido
Conservador de “defender a Constituicdo” (Paranhos, 2013, p. 38). Portanto, o
posicionamento de maior ou menor adesao ao texto original da Constituicdo de 1824 era
um fator que diferenciava conservadores puros ou saquaremas de conservadores liberais,
reformistas ou progressistas.

As medidas centralizadoras ou o “Regresso” prosseguiram apds 1840, com a
reabertura do Conselho de Estado, em 1841, anteriormente extinto pelo Ato Adicional de
1834. Por forca da aprovacao da Lei de Interpretacdo de 1841, todo o aparato
administrativo e judiciario retornou ao controle do poder central (Fausto, 2006, p. 94). O
caso de José de Alencar ilustra um politico-jurista que afirmava que defender a Constituigdo
de 1824 era a “missao divina” do Partido Conservador, implicando a adesdo aos valores da
“tradicdo, “moderacdo”, “prudéncia” e “reforma gradual” em um sistema politico em que
"0 Rei reina, governa e administra” (Paranhos, 2013, p. 38).

Essa adesdao maior dos politicos conservadores a defesa da “Constituigdo”, como
se o texto originario de 1824 nao houvesse sido modificado com o Ato Adicional, permite
observar a perspectiva da batalha pela superioridade politica do campo conservador
através da apropriacdao da ‘“interpretagdo constitucional” no Segundo Reinado. Tal
supremacia nao era evidente em um plano quantitativo, em face de que a proporgao de
filiagdo dos ministros ao Partido Conservador e ao Partido Liberal distinguia-se pouco
(43,89% filiavam-se ao primeiro, e 49,64%, ao segundo). Da mesma forma, os gabinetes
ministeriais conservadores foram 14, contra 15 ministérios liberais (Carvalho, 2006, p.
211), uma diferenga infima.

No entanto, o fator que aponta a existéncia e a permanéncia da dominagdo
conservadora consiste na duragao dos ministérios conservadores no poder, em relagao aos
liberais: foram 26 anos de governo saquarema, contra 13 anos de governo luzia, isto é, o
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Segundo Reinado representa o dobro de saquaremismo em comparacdo ao dominio da
fragdo dita liberal (Carvalho, 2006, p. 210). Por tal ética, interessa identificar as condigcoes
do empreendimento de legitimacdo do regime monarquico no processo de consolidagdo do
Segundo Reinado, enquanto defesa do formato monarquico e centralista do Estado
nacional (Mattos, 1987, p. 126).

Destaca-se também que, em face de o Brasil ser um pais monarquico cercado por
Republicas, a elite politica (e, sobretudo, a fracdo “conservadora” da elite imperial) foi
desafiada a elaborar modos de justificacdo para essa condigdo, que era oposta a realidade
politica internacional. Essa elite foi encarregada de explicar por que o Brasil seria um caso
“especial” e poderia, entdo, ser “diferente” dos demais paises americanos. A defesa de
instituicdes como a monarquia, a titularidade do Poder Executivo e do Poder Moderador
pelo imperador, a manutengao do Conselho de Estado e da vitaliciedade do Senado eram
tarefas dos agentes ilustrados, onde figuravam, especialmente, os juristas.

O encargo legitimador do regime monarquico demandou que diversos recursos
fossem mobilizados, implicando adentrar varios meios culturais, como o periodismo, a arte,
as ciéncias, o teatro, a historiografia e a literatura. Através dessa Ultima, atuaram agentes
como José de Alencar, Gongalves de Magalhdes e Gongalves Dias. Assim, o politico
conservador José de Alencar exemplifica os usos politicos da literatura para fins de
construir a imagem idealizada do indigena como o “herdi” nacional, de modo a celebrar a
miscigenacdo da “raca nativa” com o europeu portugués e ndo tocar na questdo escravista
(Mattos, 1987, p. 127).

Portanto, identificar os marcos desse contexto é fundamental para a compreenséo
da mobilizagdo politica de obras juridicas na forma de “interpretacdo constitucional” que
se processou entre 1850 e 1888, para o que se adota a perspectiva de que houve
semelhancas e diferencas entre as demandas dos dois partidos, mas também de que se
consolidou uma “diregdo saquarema” de longa duragdo. Esta consistente em impor aos
“luzias” a derrota no campo de batalha armada, ao confinar as suas pretensdes a
“revolucdao” a meras “rebelides” (Mattos, 1987, p. 129), e a derrota na batalha tedrica pelo
sentido do regime. Para tal, uma das estratégias foi o constitucionalismo. Esse aspecto é
elucidativo por situar o funcionamento das duas escolas juridicas, criadas em 1827, dentro
do panorama histérico marcado por estas caracteristicas: o avanco de uma dominacao
conservadora e a reagao dos oposicionistas “liberais”.

Também permite observar os percursos dos agentes e o teor de seus manuais de
“interpretacdao constitucional” dentro desse enquadramento, buscando identificar as
posicdes alinhadas com o saquaremismo e os usos identificados com a contestacao
“liberal”. Tendo isso em vista, entende-se que, desde a formagdo das primeiras turmas
graduadas em direito no Brasil, a partir de 1832, uma parte da elite de bacharéis seria
recrutada para a tarefa de mobilizagdo do poder simbodlico comprometido com a
sustentacdo do regime imperial. O discurso juridico era bastante adequado para esse fim
e foi utilizado pelos agentes de ambos os partidos, ainda que em seu interior ndo houvesse
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consenso, identidade de origem social, nem homogeneidade ideoldgica®.

O foco é colocado, portanto, na verificagdo da ldgica social subjacente a esse
processo de constituicdo de um agrupamento e de suas posicdes (Coradini, 2008, p. 16).
Considera-se como premissa que uma das formas pelas quais os politicos-bacharéis
afirmavam a cientificidade da sua “doutrina” consistia em aproximar a sua elaboragao
textual das regras de formatagdo que regiam a producdo de trabalhos cientificos em outras
“ciéncias” ou disciplinas’. Esse aspecto possibilita indagar sobre a fungdo politica dessa
“cientificizacdo das instituigdes” implementada através da colocagdo de temas politicos na
forma de discurso juridico.

Os constitucionalistas do Segundo Reinado e o compromisso monarquico

Como referido, a coleta de dados empiricos que sustentou a analise orientou-se
pela hipdtese de que o investimento de um grupo de agentes em doutrina constitucional
ndo se explicaria, unicamente, por motivagdes académicas, nem pela existéncia oficial de
uma “Constituicdo” a interpretar, no caso a Constituicdo de 1824 (e suas reformas
posteriores). Logo, seria possivel tomar esse investimento também como uma estratégia
de mobilizagdo do saber juridico na construcdo de causas politicas e mesmo de crengas
voltadas a formagdo de uma cultura politica, evitando explicitar seu proprio engajamento
no jogo politico. Dessa forma, teria sido possivel interpretar as instituicées politicas a partir
de um lugar neutro por definicdo: a doutrina juridica.

Leve-se em conta que a produgdo de manuais juridicos também teria sido afetada
pelas oscilacdes do mercado cultural, pois, durante o Segundo Reinado, ocorreu uma
expansdo editorial, simultaneamente ao fomento do comércio de livros no Rio de Janeiro.
A instalacdo das livrarias francesas passou a servir a nova demanda por obras, gerada com
a fundagdo das escolas superiores que incluiram no curriculo a cadeira de Direito Publico e
Constitucional, denominada de Analise da Constituicdo do Império (Alecrim, 2011, p. 60).

Para a composicdo da amostra representativa, partiu-se de manuais de
interpretagdo constitucional publicados durante o Segundo Reinado, ou seja, na segunda
metade do século XIX. Esse recorte temporal se justifica, como acima referido, porque
mais exatamente de 1850 em diante tem-se o momento de “consolidacdo” da Monarquia
sob o comando de D. Pedro II, sustentando a denominada politica da “Conciliacdao”, um

6 Como a distingdo “interna” ao campo liberal que os distinguia em: liberais “histéricos”, liberais *“moderados”
e liberais “radicais” (quase republicanos). Para essas distingdes, ver Brasiliense (1979).

7 Esse aspecto foi também salientado por Guedes: “Sendo a doutrina um Discurso Cientifico, obedece as
normas para trabalhos cientificos, firmando teorias ou estabelecendo interpretacdes sobre a ciéncia juridica;
dessa forma, desenvolvendo uma reflexdo continua. Tem como premissa a atividade de fazer persuadir. As
marcas sdo aquelas utilizadas para construir a propria imagem dentro dos padrdes necessarios para ser
legitimada. Assim, podemos admitir que os discursos doutrinarios existem com a finalidade de descrever
certa situagdo, como uma reflexdo cientifica, mas acabam tendo outra finalidade na medida em que servem
para elucidar davidas, sendo citadas na l6gica da argumentacdo do discurso decisério. Por conseguinte, a
doutrina acaba por adquirir natureza prescritiva, pois, ao preencher uma lacuna na lei, ganha forga de lei,
tornando-se norma para casos semelhantes” (Guedes, 2011, p. 32).
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momento propicio para a analise da relacdo entre o publicismo e as demandas do regime.
Por outro lado, esse contexto também apresenta caracteristicas de ascensdo cultural e
econdmica do Brasil, motivada por fatores como a aprovagdo da Lei de Extingdo do Trafico
Escravo (1850) e a expansdo da producdo cafeeira e dos investimentos em infraestrutura
urbana (transportes, telégrafos, energia a gas), cenario que também pode ser interpretado
como propicio a maior mobilizagdo do direito. Sendo o Segundo Reinado, sobretudo apds
1850, o momento em que se situa o novo impeto de investimentos em manuais de doutrina
constitucional, encontra-se aqui um importante ponto de analise: como os manuais
doutrinarios repercutiram essa nova etapa do regime imperial? Em primeiro lugar,
pergunta-se quais os efeitos da hierarquizacdo do espaco politico sobre a doutrina
constitucional, um cenario por longo tempo polarizado entre o Partido Conservador
(Saquarema) e o Partido Liberal (Luzia). Em segundo lugar, procura-se identificar a
diferenciacdo das formas e do teor das tomadas de posicdo politica dos agentes através
dos seus manuais de direito.

Os dados que embasam a anadlise constituem amostra coletada a partir de um
conjunto de referéncias biograficas, originarias de fontes primarias (manuais impressos ou
digitalizados) e de fontes secundarias (obras sobre a producdo juridica imperial, biografias
das elites imperiais, dicionarios bibliograficos e biograficos, bem como sitios de
documentagdo biografica). No Quadro 1, visa-se adentrar no ambito da representacdo
social dos politicos-bacharéis, magistrados e professores de direito do Segundo Reinado,
na figura de “intérpretes da Constituicdo”. Ou seja, aqui tem-se a produgdo dos “autores”
de manuais que aparecem classificados como bibliografia da disciplina de direito
constitucional publicada até 1885 (Alecrim, 2011, p. 66). As fontes secundarias
apresentam itens classificados de modos diversos. Aparecem como “obras politicas do
Brasil Imperial” (Prado, 2012; Neves, 2003). Em outra referéncia, aparecem como listagem
de obras de “Histdria Constitucional” (Rodrigues, 1978, p. 155) e, em uma terceira fonte,
o conjunto foi apresentado como “bibliografia” da disciplina de Analise da Constituicdo do
Império (Alecrim, 2011, p. 64).
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Quadro 1

Amostra de manuais de interpretacao constitucional da elite brasileira por
autor, titulo, ano, local de publicacdo e editora (1857-1882)

Ano de

Autor Titulo . Cidade Editora
publicacao
José Antdnio Direito Publico Brasileiro Tio. e Imp. de Jacques
: e Anélise da 1857 Rio de Janeiro p. € mp. a
Pimenta Bueno N ‘. Villeneuve
Constituicdo do Império
Zacarias de Gois e . 1860 . )
Vasconcelos Da natureza e limites do Reedicdo: Rio de Janeiro Typographia Universal de
poder Moderador 1862 Laemmert
Constituicdo Politica do
Império do Brasil -
. seguida do Ato
José Carlos - f
. Adicional, da Lei de sua -
Rodrigues ~ - - Ed. Eduardo & Henrique
Interpretagdo e de 1863 Rio de Janeiro
: Laemmert
outras. (Tipo de obra:
“Constituicao Anotada”,
faz comentarios aos
dispositivos)
Bras Florentino O Poder Moderador.
Henriques de Sousa Ensaio de Direito 1864 Recife Tip. Universal
Constitucional
A Organizagdo dos
José Pedre!ra Poderes Const/tuglona/s 1865 Bahia N30 identificado
Francga Junior nas Monarquias
Representativas
O art. 6°da ~
Constituicdo é 1865 Sdo Paulo Nao identificado
José Maria Corréa constitucional?
de Sa e Benevides Analyse da Constituigao
Politica do In7per10 do 1870 S50 Paulo Nado identificado
Brazil
Uma Tese
Constitucional. A . .
José de Alencar Princesa Imperial e o 1867 Rio de Janeiro Livraria Popular _cIe A.A. da
P Cruz Coutinho
Principe consorte no
Conselho de Estado
Analise e Comentario da
Constituicdo Politica do
Joaquim Rodrigues Império do Brasil ou Sao Luis do )
de Sousa Teoria e Pratica do 1867 Maranhdo Tip. de B. de Matos

Governo Constitucional
Brasileiro

—
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Autor

Titulo

Ano de
publicacao

Cidade

Editora

Nicolau Rodrigues
dos Santos Franga e
Leite

Consideracbes Praticas
sobre a Constituicdo do
Império do Brasil

1872

Rio de Janeiro

Tip. M.A.A. de Aguiar

Policarpo Lopes de
Ledo

Consideragdes sobre a
Constituicdo Brasileira

1872

Rio de Janeiro

N&o identificado

Joaquim Pires
Machado Portela

Constituicdo Politica do
Império do Brasil
confrontada com outras
Constituigbes e Anotada

1876

Rio de Janeiro

Tipografia Nacional

Filippe Franco de Sa

A Reforma da
Constituicdo. Estudo de
Histéria Patria e Direito

Constitucional.

(Sumario: Alteragdes
desejaveis na
Constituicdo do Império.
Limitacdo dos poderes
da camara revisora.
Pode essa Camara ser
dissolvida antes de
decretada a reforma?
Discurso proferido na
Camara dos Deputados,
a 20 de maio de 1879)

1880

Rio de Janeiro

Tipografia Nacional

Hermenegildo
Militdo de Almeida

Estudo de algumas
qguestdes constitucionais

1880

Rio de Janeiro

Tip. do Cruzeiro

Manuel Godofredo
de Alencastro
Autran

Constituicdo Politica do
Império do Brasil
Comentada

1881

Rio de Janeiro

Ed. H. Laemmert

Paulino José Soares
de Sousa

Ensaio sobre o Direito
Administrativo

1862

Rio de Janeiro

Tipografia Nacional

Pedro Autran da
Mata Albuquerque

Direito Publico Positivo
Brasileiro (22 ed.)

1882

Rio de Janeiro

Ed. H. Laemmert

Fonte: Elaboracdo prépria com base em sitio do Centro de Documentacdo do Pensamento Brasileiro (CDPB) (disponivel em:
<http://www.cdpb.org.br/>; acesso em: 30 ago. 2013), Alecrim (2011), Blake (1899), Dutra (2004), Neves (2003), Prado

(2012) e os manuais dos autores.

Reitera-se que o conjunto de dados sobre as publicacdes e sobre o grupo de
autores foi composto a partir do cotejo de referéncias bibliograficas variadas sobre a
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producdo intelectual das elites politicas imperiais, adotando-se como critério de filtragem
da coleta a identificacdo da publicacdo como “obra juridica”. Dentre as obras identificadas,
foram selecionadas as pertinentes ao direito publico e ao direito publico e constitucional,
lancadas durante o periodo de 1857 a 1888 (Alecrim, 2011; Dutra, 2004; Neves, 2003;
Prado, 2012; Blake, 1899).

O maior desafio da pesquisa empirica consistiu em extrair dados sobre a orientacdo
politica presente no manual, uma vez que a analise de conteldo dos textos se depara com
a escassez de itens disponiveis para consulta, sejam reeditados por meio impresso ou
digitalizados (acessiveis em meio eletronico). Além disso, registra-se a raridade de
informacg0es especificas sobre a vinculagdo politico-partidaria ao se analisar as biografias
de juristas, possivelmente, em razado do imperativo de imparcialidade e universalidade que
pesa sobre o discurso juridico, embora significativa fragdo desses agentes tenha atuado
diretamente em altas esferas da burocracia e da politica imperiais. Desse modo, recorreu-
se, subsidiariamente, as fontes biograficas e de informacdes sobre a vida partidaria no
cenario imperial, buscando dados que indicassem incidéncia de atividade politico-
partidaria. Saliente-se que, na qualidade de amostra, as informaces ndo pretendem ser
exaustivas, mas fornecer elementos e pistas para a analise de um conjunto representativo
do padrdo de agdo politica da elite imperial que atuou na condicdo de constitucionalista,
indicando a relacdo de seus manuais de interpretacao constitucional com os embates
politicos do Segundo Reinado.

Com esse objetivo, foram rastreadas 16 publicacdes lancadas pelo grupo que
compoOe a elite brasileira dos constitucionalistas do Segundo Reinado. Desse conjunto, o
primeiro aspecto que se pode extrair € quanto a proeminéncia da centralizagdo da producdo
doutrinaria na sede da Corte, o Rio de Janeiro, o que aponta um forte vinculo entre doutrina
juridica e poder estatal. No universo de 16 manuais, 12 foram langados no Rio de Janeiro,
sendo apenas 1 no Recife (a outra cidade que sediava um Curso Juridico, a partir de 1854),
1 na Bahia, 2 em S3o Paulo e 1 em Sao Luis do Maranhao. Apenas uma obra ndo esta
identificada quanto a cidade de publicagdo. Por contrastar com a diversidade de origem
geografica dos autores, esses dados indicam que o objetivo da producdo de doutrina
constitucional foi predominantemente politico, mais do que cientifico, pela estreita ligacdo
desse publicismo com as carreiras profissionais e politicas dos agentes, situadas no Rio de
Janeiro, pois os manuais ndao foram langados predominantemente nas duas cidades onde
nesse momento funcionavam os cursos juridicos imperiais: Recife e Sdo Paulo.

Nas condicOes da sociedade imperial, esse fator indica que as referidas obras foram
direcionadas a um publico que nao era constituido, necessariamente e imediatamente,
pelos estudantes e professores de direito. Ao contrario, como a Corte era o centro politico
do pais, esse aspecto assinala que a eufemizagao de questdes politicas reconstruidas como
“problemas constitucionais” vinculava-se muito mais as disputas intraelites, aos “olhares
estrangeiros” e as demandas de uma legitimagdo “técnica” e “tedrica” para as
reivindicagdes das fragdes rurais e urbanas da Corte e do Sudeste cafeeiro, representadas
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por esses politicos-bacharéis. Pela localizacdo das publicagdes é possivel verificar a posicao
periférica das outras provincias, como Pernambuco, Bahia, Maranhdo. Desse modo,
verifica-se que os constitucionalistas desempenharam um papel como agentes
encarregados das estratégias de sustentacdo e reforma do regime imperial no Segundo
Reinado, em que o investimento nesse tipo de recurso de poder simbdlico foi realizado
pelos politicos-bacharéis e professores, tanto os de orientagdo conservadora, os
saquaremas, monarquistas, catdlicos, centralistas, defensores do Poder Moderador e da
manutengdo do modelo politico e social hierarquizado (voto desigual, restricdo ao acesso
a participagdo politica) quanto politicos, professores e jornalistas identificados com o perfil
liberal ou luzia, de indole mais descentralista e reformista. O liberal Franco de Sa, por
exemplo, ilustra um caso de autor manual, publicado em 1880, voltado a prescrigdo de
uma reforma no texto da Constituigdo.

A partir da descoberta da presenca de politicos-bacharéis conservadores e liberais
na amostra, constatou-se também que os agentes do nlcleo da politica saquarema e da
contestacao luzia estiveram atuando no plano doutrinario via constitucionalismo. Logo, se
€ correto afirmar, por exemplo, que Pimenta Bueno, apontado como um dos protagonistas
da dominacdo saquarema, foi, simultaneamente, o “jurista da Coroa”, também é
verdadeiro que ndo esteve sozinho na disputa politica pela consolidagdo do sentido legitimo
da “regra constitucional”. Outro aspecto relevante extraido da amostra indica que os 16
manuais foram publicados ao longo de 25 anos, isto &, entre 1857 e 1882. Essa quantidade
representa uma média de publicacdo de um livro de “interpretacdo constitucional” a cada
dois anos em um pais que sO possuia dois cursos de direito. Pela comparagdo com a
amostra de manuais de “interpretacao constitucional” publicados pela elite “coimbra”
durante o Primeiro Reinado e Periodo Regencial, cujo total foi de 12 obras publicadas em
30 anos (entre 1824 e 1854), constata-se uma significativa continuidade e, mesmo, um
aumento no volume de mobilizacdo desse recurso pela elite politica identificada como os
“consolidadores” do regime imperial.

Quadro 2
Comparativo de investimento das elites coimbra e brasileira no
constitucionalismo
Geragao I_‘lurpgro = Periodo Quantl_da’dt? Co Gl
individuos juridicas
Coimbraos 8 1824-1854 (30 anos) 12
Brasileiros 16 1857-1882 (25 anos) 16

Fonte: Elaboracdo prépria com base em: sitio do Centro de Documentagdo do Pensamento Brasileiro (CDPB)
(disponivel em: <http://www.cdpb.org.br/>; acesso em: 30 ago. 2013), Alecrim (2011), Blake (1899), Dutra
(2004), Neves (2003), Prado (2012).

Os numeros acima indicam a duplicagdo no circulo dos “intérpretes da Constituigao”
durante a vigéncia do Império, acompanhando a urbanizacdo e a formagdo de bacharéis a
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partir das escolas brasileiras. Esses dados também indicam que a elite imperial brasileira
refletia um apego ao ideal da Constituicdo, representando sua propria *missdo” como a de
dar continuidade a tarefa de erguer o edificio politico nacional, de formato monarquico,
dentro do molde “constitucional”, tomando a apropriagdo da dimensao juridico-doutrinaria
como estratégia eficaz dessa “missdo politica”. A linha temporal da intervengdo politica
através de manuais juridicos de direito publico e constitucional demonstra que esse
fendmeno pode ser tomado como a continuidade de um esforgo coletivo das elites letradas
imperiais, ou seja, o empenho de um grupo de agentes da elite politica imperial, que,
identificados com um ou outro dos campos politico-partidarios existentes, investiu na
mobilizagdo da “Constituicdo” como forma “neutra”, “imparcial”, “cientifica”, “técnica” e
“asséptica” de intervengdo politica. E, nesses atributos da teorizacdo juridica, a elite
encontrou um meio de preservagdo de seu estatuto politico.

Com relacdo a presenca de individuos situados na alta esfera politica do Império,
oriundos das academias de direito de Sao Paulo e Olinda (Recife), encontraram-se tanto
nomes de conservadores quanto de liberais, como: Braz Florentino Henriques de Sousa,
José Antonio Pimenta Bueno, José Maria Correia de Sa e Benevides, Joaquim Rodrigues de
Sousa, Paulino Soares, Zacharias de Gois e Vasconcelos e Filippe Franco de Sa. Por isso,
detecta-se a caracteristica da ambivaléncia de tipos ideais: a posicdo do “politico”, de
decidir a ordem, aparece articulada com o papel do “jurista”, isto &, de “interpretar” a
ordem. Esse atributo de dupla legitimidade expressou-se na forma de mobilizacdo politica
dos saberes juridicos como direito publico e constitucional, indicando a necessidade de
eufemizacao dos posicionamentos sobre o regime imperial, a partir do obscurecimento do
engajamento politico propiciado pela fala autorizada, pedagdgica, cientifica e neutra dos
manuais de direito.

O dominio das denominadas “letras juridicas”, especialmente aquele engendrado
como publicismo, pode ser abordado, nessa linha, como uma ferramenta empregada na
composicdo de uma alta elite intelectual nacional, habilitada para desempenhar a politica
com “P” mailsculo®. Um outro aspecto a ser apontado a partir da amostra diz respeito a
nomenclatura utilizada pelos agentes para o titulo das obras. Pode-se observar que o
emprego de titulos generalistas predomina no caso dos manuais dos politicos
“conservadores”, como: Comentdarios a Constituicdo do Império, Licées de direito publico
e constitucional, Direito publico brasileiro, Constituicdo comentada, Direito publico e
andlise da Constituicdo etc. Esse formato indica a opgao pela generalidade e universalidade
com vistas a dotar a obra de uma aura de amplitude tematica e de desinteresse em

8 Dessa forma, a logica de eufemizacdo de posicionamentos politicos ndo pode ser explicada unicamente com
base na necessidade de responder as questdes da politica interna, regional e local, mas, sobretudo, como
mecanismo correspondente aquilo que Joaquim Nabuco denominava de politica com “P” mailsculo, ou seja,
0 conjunto de tarefas que estavam a cargo de uma alta elite, uma elite dentro da elite. Esse papel cumpriria,
portanto, aqueles poucos agentes que assumissem a tarefa da “grande politica”, atuando na esfera das
instituicbes nacionais, visando a sustentar a construgdo e a preservagdo da imagem de “nacdo civilizada”
que as elites politicas brasileiras desejavam apresentar aos paises “civilizados”, especialmente, aos europeus
(Grijo, 2005, p. 70).
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guestBes pontuais, mais identificaveis como “problemas politicos”. Essa estratégia de
linguagem geral, neutralista, objetiva, abstrata e impessoal aparece em maior niimero nos
manuais de autoria dos saquaremas, porquanto os mais afeitos ao discurso de Estado.

Constata-se, assim, uma sutil, mas importante diferenca das produgdes
saquaremas em relagdo aos manuais dos “liberais”, estes menos adeptos do formato
generalista e mais voltados as discussdes pontuais, isto é, reformistas. Ao contrario dos
conservadores, os liberais, em muitos casos, restringiam o debate a pontos especificos.
Essa caracteristica apareceu no manual do Conselheiro Zacarias, nome central do Partido
Luzia, direcionado a tratar apenas da questdao do Poder Moderador. Mais afeito ao debate
pontual, em funcdo de seus contorcionismos retdricos, afirmou-se mesmo que Zacarias
era dado a verdadeiras “cambalhotas argumentativas” (Ambrosini e Ferreira, 2010, p.
145). Tais distincdes nos livros nao refletiriam, portanto, mera diferenca de talentos
individuais ou opgOes retdricas, mas resultariam das distintas posi¢des politicas ocupadas
pelos agentes no campo do poder. O manual de Felippe Franco de Sa também ilustra um
caso de reformismo liberal, com abordagem doutrinaria de questdo especifica, nesse caso,
indicando pontos a serem objeto de “Reforma Constitucional”.

Quadro 3

Amostra de dados biograficos e de percurso dos autores de obras de direito
publico e constitucional do Segundo Reinado por nome, ano e local de
nascimento, ano e local de graduacgao

Ano de Local de -
Nome . . Ano e local de graduacao
nascimento nascimento
José Antbnio Pimenta -
Bueno 1o H 1803 Santos, SP 1832, Faculdade de Direito de Sao Paulo
Zacarias de Gois e 1815 Bahia 1837, Academia de Direito de Olinda
Vasconcelos
Jose .Carlos 1844 Cantagalo, RJ] Nao identificado
Rodrigues
Bras.FIorentlno 1825 Paraiba 1850, Faculdade de Direito do Recife.
Henriques de Sousa
JQS? Pedreira Franca . Nla.o Nao identificado Nao identificado
Junior identificado
José Maria Correia de Campos dos Bacharel em Letras pelo CO.I?Q'(.) Pedro_ I.I (Rio
S4 e Benevides 1833 Govtacazes. SP de Janeiro). Doutor em ciéncias sociais e
Y ! juridicas pela Faculdade de Direito de Sdo Paulo
José de Alencar 1829 Mecejana, CE 1850, Faculdade de Direito de Sao Paulo.
Joaquim Rodrigues . N_a_o Nao identificado Nao identificado
de Sousa identificado
Nicolau Rodrigues NZo
dos Santos Franga e . o Nao identificado Nao identificado
Leite identificado
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Nome An_o i Lor:al 2z Ano e local de graduacao
nascimento nascimento
Policarpo Lopes de 1814 Bahia N&o identificado
Ledo
Joaquim Pires . ~ e
Machado Portela 1827 Recife, PE Ndo identificado
Filipe Franco de Sa 1841 Alcantara, MA 1864, Faculdade de Direito do Recife.
Hermenegildo Militdo Nado - o o . .
de Almeida identificado Nao identificado Nao identificado
Manuel Godofredo de 1848 Recife, PE 1869, nao identificado
Alencastro Autran
zZuSthSlose Soares Iniciou o curso em Coimbra (1823)
; 1807 Paris, Franca Graduou-se em 1831 na Faculdade de Direito
(Visconde do =
; de Sao Paulo.
Uruguai)

Fonte: Elaboracdo prépria com base em: Alecrim (2011), Blake (1899), Dutra (2004), Prado (2012). Sitio do Portal do
Supremo Tribunal Federal (disponivel em: <www.stfjus.br>, acesso em: 27 ago. 2013); sitio do Centro de Documentagdo
<www.cdpb.org.br>, acesso: em 27 ago. 2013); e <http://www.e-
biografias.net/jose_alencar/>, acesso em: 27 ago. 2013; <http://familytreemaker.genealogy.com/users/p/o/Sergio-R-

do Pensamento Brasileiro (disponivel em:

Porto-Rio-de-Janeiro/FILE/0004text.txt>,
<https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/1629>, acesso em: 15 jul. 2019.

acesso

em: 29 out. 2013;

Nesse sentido, é preciso salientar que, no contexto imperial, o discurso
constitucional que emergiu ndo esteve nem exclusivamente ligado ao mundo académico,
nem completamente apartado dele, mas permaneceu fortemente vinculado as tomadas de
posicGes politicas. Por essa razdo, é necessario salientar que, no caso do contexto
monarquico brasileiro, o universo académico e a questdo do exercicio da docéncia em
direito constitucional ndo podem ser tomados como os Unicos critérios para explicar o
surgimento da categoria de intérprete da Constituicdo. O Brasil Império refletiu a
multifuncionalidade da elite letrada, sendo que o0s manualistas nunca foram
exclusivamente professores (Adorno, 1988, p. 139).

Infere-se da amostra que ja se tratava de um grupo formado no Brasil,
representando, por isso, uma elite de letrados “brasileira”. Pelo menos cinco agentes
estudaram nas escolas nacionais de Sao Paulo ou Olinda/Recife (Pernambuco). Ja o
nascimento em provincias diversas aponta a diversificacdo da origem regional, indicando
a mobilidade ou circulagdo dos agentes do grupo. Por fim, um dos aspectos mais relevantes
da pesquisa empirica consiste na coleta de dados de percurso politico e profissional dos
juristas, de modo a verificar se se tratava de um grupo mais diversificado ou de uma
“nobreza de Estado” (Bourdieu, 2013). A partir do Quadro 4, pode se verificar os dados de
percurso, como modo de identificar a existéncia de padrdo de insergdo docente, politica
e/ou burocratica:
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Quadro 4

Insercdo profissional, politica e administrativa da amostra dos intérpretes da

Constituicdo no Segundo Reinado

Nome

Cargos burocraticos e/ou politicos

José Antoénio
Pimenta Bueno

Presidente de provincia do Mato Grosso.
Presidente da provincia do Rio Grande do Sul.
Ministro do Gabinete Imperial.
Presidente do Conselho de Ministros.
Senador do Império.
Titulos nobiliarquicos de Visconde e de Marqués de Sao Vicente.

Zacarias de Gois e
Vasconcelos

Inicia a carreira politica no campo conservador em 1840, como deputado na Assembleia da
Bahia; em 1850 ingressa na Camara dos Deputados.
1860 - Ruptura com o Partido Conservador e insergdo no Partido Liberal.
Lente da Academia Juridica de Olinda.
Lider do Partido Liberal; trés vezes presidente do Conselho de Ministros (1862-1864).
Senador do Império.
Titulo de “Conselheiro” concedido por D. Pedro II.

José Carlos
Rodrigues

Fundou com José da Silva Costa, em S&o Paulo, a Revista Juridica (1862-1873). Em 1863,
ainda como estudante, publicou Constituicdo politica do Império do Brasil.

No ambito do jornalismo: diretor e principal redator do Jornal do Comércio. Em Nova York,
publicou dois jornais em portugués: o Novo Mundo (1870-1979), coadjuvado por Sousa
Andrade, e a Revista Industrial (1878-1879). Em Londres, colaborou no Time e no Financial
News (1882) e negociou o primeiro empréstimo provincial ao Brasil, em favor de Sdo Paulo.
Regressando ao Brasil (1890), comprou o Jornal do Comércio, que dirigiu por 25 anos.

Bras Florentino
Henriques de
Sousa

Nomeado professor na Faculdade de Direito do Recife em 1865; presidente da provincia do
Maranhao (1869-1870).

José Pedreira
Franca Junior

Trajeto nado identificado.

José Maria Correia
de Sa e Benevides

Foi Presidente das provincias de Minas Gerais, de 14 de maio de 1869 a 26 de maio de 1870;

foi presidente de provincia do Rio de Janeiro, de 1 de junho a 27 de outubro de 1870, foi

Lente da Faculdade de Direito de Sao Paulo.
Orientagdo politica: monarquista e conservador.

José de Alencar

Romancista.
Em 1858 abandona o jornalismo para ser chefe da Secretaria do Ministério da Justica, onde
chega a Consultoria.
Detentor do titulo de Conselheiro.
Professor de direito mercantil.
Eleito deputado pelo Ceara em 1861, pelo Partido Conservador, sendo reeleito em quatro
legislaturas.
Autor de Iracema.

Joaquim
Rodrigues de
Sousa

Desembargador. Trajeto ndo identificado.

Nicolau Rodrigues
dos Santos Franga
e Leite

Trajeto nao identificado.

Policarpo Lopes de
Ledo

Magistrado.
Desembargador.
Membro do Conselho do Imperador.
Presidente da provincia do Rio de Janeiro (1863-1864).
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Nome

Cargos burocraticos e/ou politicos

Joaquim Pires
Machado Portela

Presidente e vice-presidente de provincias.
Deputado-Geral.
Diretor do Arquivo Nacional (1873-1898).

Filippe Franco de
Sa

Servidor Publico; promotor publico.
Magistrado.
Ministro da Guerra.
Ministro dos Estrangeiros.
Ministro do Império.
Deputado-Geral pelo Maranhdo (1877-1882).
Senador do Império do Brasil pelo Maranhdo (1882-1889).

Hermenegildo
Militdo de Almeida

Professor catedratico da Faculdade Livre de Ciéncias Juridicas e Sociais.

Manuel Godofredo
de Alencastro

Juiz de Direito no Para.
Jornalista, musico, poeta.

Soares de Sousa
(Visconde do
Uruguai)

Autran
Magistrado.
Deputado pela provincia do Rio de Janeiro; presidente de provincia do Rio de Janeiro (1836-
1840).
Magistrado e diplomata brasileiro nascido em Paris.
Porta-voz da classe dirigente do Império, lider do grupo fluminense.
Jurista na area do direito publico e constitucional.
Integrou a entdo poderosa oligarquia do Segundo Reinado, o famigerado Triunvirato de
Saquarema, do qual faziam parte, além dele, o Visconde de Itaborai, Joaquim José Rodrigues
Torres (1802-1872) e o magistrado e politico brasileiro Eusébio de Queirds Coutinho Matoso
da Camara (1812-1868).
Foi um dos idealistas do Partido Conservador.
Paulino José Ministro da Justica em 1840 e 1841-1843, ocasido em que restaurou o Conselho de Estado e

reformou o Cddigo do Processo Criminal.
Ministro dos Negdcios Estrangeiros (1843-1844);
Senador do Império (1849) na bancada do Partido Conservador.

Ministro de Negdcios Estrangeiros (1849-1853) que antecipou, por meio de atos e gestoes
diplomaticas, a campanha militar que culminaria na queda do caudilho argentino Juan
Manuel de Rosas, na campanha militar de Monte Caseros (1852).
Desembargador da Relagao da Corte (1852).

Conselheiro de Estado (1853) e recebeu no ano seguinte o titulo de Visconde do Uruguai.
Vai a Paris (1855) como enviado extraordinario para tratar dos limites do Império com a
Guiana Francesa, a chamada Questao do Oiapoque.

Ministro do Supremo Tribunal de Justica (1857).

Publicou varios trabalhos de cunho parlamentar, juridico, administrativo e politico, entre eles
Ensaio sobre o direito administrativo (1862) e Estudo pratico sobre a administracdo das
provincias (1865).

Morreu no Rio de Janeiro, entdo capital do Império, aos 58 anos.

Fonte: Elaboragdo propria com base em: Alecrim (2011), Blake (1899), Dutra (2004), Prado (2012), Simd&es (1983), sitio do
Portal do Supremo Tribunal Federal (<www.stfjus.br>; acesso em: 27 ago. 2013), sitio do Centro de Documentagdo do
Pensamento Brasileiro (disponivel em: <www.cdpb.org.br>; acesso em: 27 ago. 2013), <http://www.e-
biografias.net/jose_alencar/> (acesso em: 27 ago. 2013), <http://familytreemaker.genealogy.com/users/p/o/Sergio-R-
Porto-Rio-de-Janeiro/FILE/0004text.txt> (acesso em: 29 out. 2013).

Com base nas informagdes levantadas, verifica-se, em regra, a longa insergao
politica e burocratica desses juristas, apontando a combinagdo entre posicionamentos
politicos, engajamento partidario, experiéncia na magistratura e na alta burocracia e largo
saber juridico. Destaca-se nos percursos de tais agentes a incidéncia comum dessas

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n° 2, maio-agosto, 2019


https://pt.wikipedia.org/wiki/Promotor_p%C3%BAblico
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil_Imp%C3%A9rio
http://www.cdpb.org.br/
http://www.e-biografias.net/jose_alencar/
http://www.e-biografias.net/jose_alencar/

365

LUCIANA RODRIGUES PENNA

caracteristicas, o que s6 pode ser capturado em uma analise prosopografica. Enfatiza-se
gue trajetos individuais das elites politicas também foram abordados em trabalhos de
histéria das ideias politicas (Saldanha, 2001), no entanto, de modo diverso da presente
proposta, vendo-os como “protagonistas” da vida politica ou juridica imperial, o que conduz
a fixacdo na nocdo de “grandes personagens”, desprezando a dimensdo coletiva do
fendmeno social ou politico. Essa percepcdo foi detectada em algumas abordagens
biograficas sobre casos como o de José Ant6nio Pimenta Bueno, representado como “o
publicista do Império” (Alecrim, 2011; Carvalho, 2006). Essa opgdo em enfatizar a atuagao
de um Unico individuo personaliza a analise, uma vez que ndo o insere em um conjunto
gue, na realidade, foi bem mais amplo. Negligencia-se, com isso, o carater coletivo da acdo
impresso nas estratégias de luta politica.

A representagcdo como “o publicista do Império”, dessa forma, contribui para
mitificar o agente, dissimulando as condi¢ées sociais em que José Antonio Pimenta Bueno
atuou como jurista destacado: ele publicou sua obra quando ja era um politico de prestigio,
inserido nas altas esferas do poder e fortemente vinculado ao segundo imperador. Como
politico, foi atuante na vida politica imperial, vinculado a promogdo de grandes reformas a
partir de 1860-1870. Pimenta Bueno ilustra, entdo, o caso de um politico-jurista
fortemente identificado com o Partido Saquarema. Seu percurso, que aponta uma origem
social modesta, menino que ndo nascera em familia abastada, mas mediana, na cidade de
Santos (SP), indica um trajeto de ascensdo social a partir da formagdo académica em
direito e da protegdo de um politico influente. Dessa forma, sua trajetdria apresenta muitos
elementos comuns com os percursos da elite imperial, caracteristicos dos politicos-
bacharéis do Segundo Reinado, como: a graduagdo em direito, a reconversdo de campo
politico (do Liberal para o Conservador ou vice-versa), a condicdo de tornar-se,
primeiramente, magistrado, para poder ingressar na vida politica e o apadrinhamento de
um politico importante, no caso lider liberal Martim Francisco Ribeiro de Andrada
(Kugelmas, 2002, p. 20). O que diferencia o trajeto de Pimenta Bueno no grupo de
constitucionalistas é que ele representa um caso de “diregdo politica”, pois ocupou cargos
politicos no topo do Estado, como os postos de chefe do Conselho de Ministros, senador e
conselheiro de Estado (Nogueira e Firmo, 1973, p. 109) e apresentou os projetos de lei
abolicionistas de 1870 (Kugelmas, 2002, p. 26).

Outro fator importante a ser enfatizado sobre Pimenta Bueno diz respeito ao
reconhecimento conquistado pela proximidade com a pessoa do monarca, o que é indicado
por sua imagem de “conselheiro juridico privado do Imperador” (Alecrim, 2011, p. 68). A
repercussdo desse vinculo sobre sua producdo doutrinaria é nitida, tendo seu manual
Direito publico brasileiro e andlise da Constituicdo do Império (1857) figurado como “livro
de cabeceira do Imperador” (Kugelmas, 2002). Porém, para aprofundar a relagdo de sua
elaboragdo tedrica com a insergdo politico-partidaria, é necessario comparar a produgao
com a trajetéria de José Ant6nio Pimenta Bueno.

Detecta-se, pelos dados obtidos, que Pimenta Bueno ocupou diversos cargos
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eletivos - como deputado (1845-1847) e como senador (1853-1878) - e também no Poder
Executivo. Como sua insercao politica pesava na construgdo dos conceitos juridicos? A
atuacdo politica e administrativa do saquarema Marqués de Sdo Vicente, passando por
diversos postos de indicacdo e nomeacdo politica, especialmente no dominio do Poder
Executivo, expbe a forte proximidade com o “circulo dos mais proximos” do imperador D.
Pedro II. Essa pode ser uma explicagdo para o fato de centrar-se no Direito publico
brasileiro e analise da Constituicdo do Império, ndo somente como forma de garantir a
impessoalidade da analise do “intérprete”, mas de ndo enfatizar a existéncia de um direito
publico universal, o que lhe demandaria estender o abrigo constitucional as monarquias
descentralizadas, aos regimes em que o monarca fosse apenas chefe de Estado e mesmo
aos regimes republicanos. O saquarema, permanecendo focado na Constituicao de 1824,
adotou no titulo da obra uma verdadeira “taxonomia” (Kugelmas, 2002, p. 35).

A andlise de conteddo do manual indica que José AntOnio Pimenta Bueno
empreendeu comentario exaustivo dos dispositivos da Constituicdo de 1824, inclusive
sobre as regras reformadas pelo Ato Adicional de 1834 e pela Lei de Interpretacao deste,
de 1841. Porém, sua remissdo ao surgimento do Ato de 1834, constante da “secdo 22" da
obra, omite que se tratava do contexto de luta politica entre “liberais” e “conservadores”
e que o Ato foi consequéncia da aprovagdo parcial do projeto liberal, ou seja, de que foi
uma reforma politica de carater “liberal” e contestatorio do sistema centralizado, restituido
em 1841°. Constata-se, assim, que o “conservador moderado” Sdo Vicente empregou
estratégias de “edicdo” do passado histdrico, ndo problematizando a origem outorgada da
Constituicdo, nem os sentidos de resisténcia, contestacdo e “reacdo” contidos nas
“Reformas Constitucionais” das décadas de 1830 e 1840. O titulo do manual de Pimenta
Bueno possui em parte uma representacdo ambivalente, sendo o direito publico a
encarnagdo da “ciéncia”, o dominio da teoria juridica como conhecimento acumulado pela
humanidade, um saber “universal”, dominio da elite letrada. Ja a anadlise da Constituicao
representava a inteligibilidade do sistema politico vigente, traduzido aos leigos pela pena
dos “doutos” ou “publicistas”. Desse modo, o0 manejo da linguagem e o uso do sentido de
cientificidade e generalidade emprestado a “interpretacdao constitucional” por Pimenta
Bueno refletem a sua posicao na hierarquia social e politica, repercutindo como apologia
da “Constituigdo"1°.

9 Pimenta Bueno explicava, ao tratar na “secdo 22” das “atribuicdes da Assembleia Geral, conservadora da
forma de governo e da ordem politica”, que a aprovagéo do Ato Adicional era a entrada em vigor de uma “lei
promulgada em 12 de agosto de 1834 que fez adicdes e alteragbes a Constituicdo de 1824. Entre outras
determinacdes, suspendeu o exercicio do poder Moderador durante a Regéncia, suprimiu o Conselho de
Estado e criou Assembleias Provinciais com maiores poderes em substituicdo aos antigos Conselhos Gerais”
(Kugelmas, 2002, p. 121).

10 Mas o problema da distingdo entre direito publico e Constituicdo € resolvido pela “sintese” ou identificacdo
de ambos no caso brasileiro. Segundo Pimenta Bueno: “Nosso Direito Publico positivo é a sabia Constituicao
politica que rege o Império: cada um de seus belos artigos € um complexo resumido dos mais luminosos
principios do Direito Publico filoséfico ou racional. Procuraremos, pois, desenvolvé-los; ndo separaremos um
do outro; aquele é a nossa lei plblica, este é a fonte esclarecida, de que ela foi derivada” (Pimenta Bueno
apud Kugelmas, 2002, p. 58).
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Dedicando o seu manual aos herdeiros da elite, eufemizados como “mocidade
estudiosa que em breve terd de governar o Estado”, Pimenta Bueno demonstra sua
erudicdo ao oferecer, no inicio da obra, uma lista de autores e fontes do direito
constitucional que inclui 38 nomes de autores, a maioria estrangeiros, sendo que em torno
de 31 eram franceses (Kugelmas, 2002, p. 74). Por fim, na defesa da ordem vigente,
Pimenta Bueno utiliza no manual a mesma denominagdo que era empregada na disciplina
de direito constitucional e que foi mantida ao longo do Império: Andlise da Constituicdo do
Império. Como anteriormente referido, a disputa entre conservadores e liberais repercutiu
sobre a academia juridica, traduzida na concorréncia entre o estudo do direito publico, de
tom “universal”, portanto, comparativo com outros sistemas de dominacdo, e a andlise da
Constituicdo do Império, como reproducdo dos dispositivos constantes do texto em vigor,
ja reformado em 1841, estratégia da elite “conservadora” para reproduzir o teor da
“Constituicdo” como a referéncia do pensamento e da pratica politica das elites.

Também ilustrativo da combinacdo entre elevada formacdo intelectual e interesse
no uso do publicismo para fins politicos é o caso do lider saquarema Paulino José Soares
de Sousa, o Visconde do Uruguai. Seu manual de doutrina Ensaio sobre o direito
administrativo, originalmente em dois volumes, publicado pela Tipografia Nacional na
cidade do Rio de Janeiro em 1862, alcangou duas edigdes!!. Paulino Soares de Sousa foi
um dos mais destacados politicos conservadores do periodo do Império, cuja biografia
revela a precoce mobilizacdo do saber juridico e do capital de relagbes politicas para o
ingresso na carreira publica. O manual de Paulino Soares de Sousa se enquadra dentro da
caracteristica de autoria de um agente com insercdo no circulo mais estreito do poder e
multiposicionado na elite, com investimento na mobilizacdo do dominio do saber juridico.
Sua producdo estd veiculada como integrante do universo disciplinar do direito
administrativo, mas ele ndo deixou de manifestar sua articulagdo com o discurso do direito
constitucional, a relacdo de subordinacdo entre ambos os saberes e a preeminéncia do
direito constitucional sobre o direito administrativo, repercutindo a dominagao da
centralizacdo politica sobre a estruturagdo da esfera burocratica.

Ja um caso representativo de uso politico liberal ou luzia extraido da amostra esta
na obra Da natureza e limites do Poder Moderador. O manual, de autoria do lider politico
liberal Conselheiro Zacarias de Gdis e Vasconcelos, retrata a sua alta insercdo politica,
sobretudo, parlamentar, e a atuagao no Poder Executivo e na docéncia em direito no curso
de Olinda. A instrumentalizagdo do saber juridico para fins politicos é tdo explicita, que, no
manual publicado em 1860 e reeditado em 1862, Zacarias expressamente “responde” as

11 Tal habilidade de tedrico pode ser considerada central no percurso do agente: “Paulino José Soares de
Souza, o Visconde do Uruguai, foi o principal tedrico da corrente conservadora do Segundo Império e um
dos principais construtores das instituicdes politicas que perduraram até a queda do regime. N&o foi fildsofo.
Seu pensamento e sua agao cingiram-se ao campo do direito e da politica. Ndo obstante, em varias passagens
de sua obra maior, publicada em 1862, o Ensaio Sobre o Direito Administrativo, inspirada no que ele
denomina de ‘ecletismo esclarecido’, encontra-se um pensamento moral muito semelhante ao que sera
eventualmente sistematizado por Paul Janet, quando o filsofo eclético francés publicou, em 1874, a obra La
Morale” (Rodrigues, 2011, p. 139).
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criticas dos adversarios politicos e se contrapGe ao entendimento dos conservadores,
sobretudo de José Antbnio Pimenta Bueno e de Paulino José Soares de Sousa (Oliveira,
2002, p. 30). Saliente-se que Zacarias nao era um liberal “exaltado” ou “radical”, mas um
defensor da monarquia representativa que ndo se contrapunha a existéncia do Poder
Moderador, mas apenas exigindo a responsabilidade dos ministros de Estado pelos atos do
imperador.

Se comparado com o percurso de Pimenta Bueno, o trajeto do Conselheiro Zacarias
apresenta a inversdo de ter iniciado na carreira politica no campo conservador, pelo
apadrinhamento do politico conservador Francisco Gongalves Martins, futuro Visconde de
Sdo Lourenco (Oliveira, 2002, p. 10), e apds, em 1860, encaminhar-se para o campo
Liberal. Com larga experiéncia politica e administrativa, uma vez que foi presidente de
provincia do Piaui e de Sergipe, em 1850 passa a integrar a Camara dos Deputados,
iniciando uma carreira politica nacional que Ihe permitiria participar de quatro ministérios
e chegar a presidéncia do Conselho de Ministros por trés vezes, entre 1862 e 1864, e a
posicao de senador (p. 10). Caracteres como a insercdo oposicionista, a postura menos
impessoal, por ser “independente em relagdo ao ponto de vista partidario e intransigente
em suas convicgOes doutrinarias”, a “falta de impersonalidade” (Oliveira, 2002, p. 21) e a
“capacidade de se tornar critico mesmo das atuagdes dos proprios colegas de Partido”,
constituem disposicées que o distanciavam do perfil desinteressado, “cientifico” e
neutralista dos manuais de doutrina juridica, mais bem manejados pelos politicos
conservadores, como Pimenta Bueno e Paulino de Sousa.

O titulo e o conteldo de seu livro Da natureza e dos limites do Poder Moderador
ndo o apresentam no formato tradicional de um extenso manual de direito publico e
constitucional, mas, nas palavras do proprio Zacarias, como um “opusculo”, “destinado a
apenas ser, como em verdade foi, distribuido por amigos e conhecidos” (Oliveira, 2002, p.
63). Esse aspecto reflete, em certa medida, a relagao entre a posicdo do agente e a sua
producdo tedrica, atestando seu menor alcance. Destaca-se que, na segunda edicdo da
obra, em 1862, Zacarias sublinhou, na apresentacao do texto ao leitor, que a justificativa
de sua reedigdo se devia a necessidade de responder ao trabalho do Visconde do Uruguai.
Essa disposicdo repercute no livro a sua posicao dominada na esfera politica, ainda que
fosse inserido nas mais altas esferas, pois restringiu sua exposicao, explorando apenas
uma questdo: a responsabilidade dos ministros pelos atos do Poder Moderador, tese que
reivindicava a prestacao de contas do Poder Executivo perante o Poder Legislativo. Para
tratar de tema Unico, ndo formulou amplo e sistematizado “manual” comentando os temas
da “Constituicao”.

Por fim, o que é possivel deduzir a partir do conjunto de dados obtidos e da analise
de contelido de alguns casos ilustrativos é a nitida associagdo entre expertise juridica,
experiéncia burocratica e capital politico como condigdes para obter o estatuto de
constitucionalista. O constitucionalismo do Segundo Reinado foi obra de uma fragao da
elite. Isso explica por que a constitucionalizacdo do debate politico esteve apenas
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parcialmente vinculada a atuacdo docente. Em contraste, tem-se forte insercdo politica e
burocratica dos agentes, apontando articulacdo com a alta esfera do governo e do poder
de Estado, implicando passagem por diversas instancias de clUpula como: Camara dos
Deputados, Senado, Conselho de Estado e Conselho de Ministros, além da presidéncia de
provincias.

Essa descoberta permite inferir que o investimento em interpretacao
constitucional, naquele momento fundacional do constitucionalismo brasileiro, ndo partiu
predominantemente da docéncia juridica, ndo tendo por norte a acdo de “homens
exclusivamente da ciéncia”, mas foi ferramenta mobilizada pela elite politica composta por
senadores, deputados, conselheiros de Estado e presidentes de provincia, por burocratas
e magistrados, homens com experiéncia docente e/ou jornalistica. Note-se que essa elite
de Estado atuou no mesmo periodo em que se constituiu a tradicdo extra-académica do
“bacharelismo liberal” (Adorno, 1988).

No pantedo dos constitucionalistas do Segundo Reinado esteve mobilizada uma
verdadeira nobreza de Estado, no sentido empregado por Bourdieu (2013). Portanto, os
manuais de direito publico e constitucional repercutiram demandas do poder de Estado,
formatadas no molde conservador pelo perfil generalista, neutralista e universalista do
debate técnico-constitucional, contrastando na forma e no teor com a produgdo dos
bacharéis liberais e, portanto, com sua expressdo explicitamente militante, tendéncia
originaria, especialmente dos académicos de direito da escola paulista.

Conclusao

Como pratica das elites brasileiras, a formatacdo juridica das batalhas politicas no
Segundo Reinado foi sistematica. Por tal razdo, € importante incluir o constitucionalismo
no plano dos objetos de estudo da ciéncia politica, com vistas a demonstrar, a partir de
fundamentos empiricos, como se processa o investimento de fragbes da elite na
legitimacdo de um regime politico, através da mobilizacdo do direito. Mais do que o
nascimento da ciéncia constitucional no Brasil, tem-se ai um verdadeiro manejo politico do
direito, pois o caso estudado apontou uma forma de mobilizacdo politica através da
doutrina, engendrada pela fracdo da elite que assumiu coletivamente a condicdao de
constitucionalista.

A relagdo entre as trajetorias e as publicagdes indicou que, para conquistar uma
posicao como publicista naquele contexto, nao bastava, e nem mesmo era condigao, ser
professor. Em vez disso, se tratava em muitos casos de politicos-bacharéis
multiposicionados, com investidura em carreiras burocraticas e politicas, muitos deles ja
situados no topo do escaldo estatal, em postos reservados as esferas mais restritas da
elite. Logo, a insercdo politica funcionou como fator de legitimagdo para o posto de
intérprete da Constituicdo, somada ao conhecimento do direito e a “experiéncia pratica”
como advogado e/ou magistrado.
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Embora parcela dos professores dos cursos juridicos imperiais também integre a
amostra da populagdo de autores de manuais juridicos, isso seria fator indicativo de uma
tendéncia geral, ainda que fragil e incipiente, de modelagem do espaco da doutrina juridica
como um lugar afeito a identificacdo entre ensino e “competéncia tedrica”. Dentre os
agentes da produgao de manuais de doutrina constitucional com passagens nas escolas de
Sao Paulo e Olinda/Recife como lentes, identificamos casos como os de Braz Florentino e
Zacarias de Gois e Vasconcelos.

Dentre os achados da pesquisa, destaca-se que, apesar de a producdo tedrica ndo
se constituir em exigéncia para o ingresso na carreira docente, administrativa ou politica
- e de a carreira docente juridica ndo ser tdo atrativa as elites quanto as fungdes politicas
-, houve um volume significativo de investimento na producdao de manuais de doutrina
constitucional desde 1824 até 1885, que se intensificou a partir de 1850. Logo, torna-se
relevante observar de modo mais aprofundado os trajetos dos agentes que, em cada
contexto brasileiro, se projetaram como intérpretes da Constituicdo e que nem sempre
foram, exclusivamente, docentes das escolas de direito.

No caso do Segundo Reinado, verificou-se a convergéncia de fatores
aparentemente paradoxais, como a longevidade da influéncia luso-brasileira (que ndo
valorizava a produgdo cientifica e a atividade docente) e a estratégia conservadora da
promocdo do publicismo, para a sustentagdo do regime monarquico, do Poder Moderador,
do Conselho de Estado e da vitaliciedade do Senado. Somados, esses fatores contribuiram
para solidificar uma posicdo juridico-doutrinaria dominante, repercutindo os interesses dos
politicos do campo conservador e sua posigdo superior na hierarquia politica do Império.

A interpretagdo constitucional mobilizada no Segundo Reinado através da doutrina
ndo serviu apenas como suporte aos debates juridicos entre especialistas, mas repercutiu
posicOes politicas dos agentes, que foram simultaneamente juristas e homens da politica.
Os trajetos desse grupo demonstram que o publicismo juridico integrou os esforgos da elite
politica do Segundo Reinado para gerar a maior eficacia simbdlica possivel em favor da
manutencdo do regime monarquico, funcionando como elemento aglutinador em torno da
causa centralista e da opgdo monarquica.

Se os politicos situados em posigbes centrais da esfera politica e estatal difundiram
suas teses juridicas conformando um pensamento de Estado, e, portanto, um pensamento
politico, este ndao fora emanado tao somente da tribuna do Parlamento e dos atos do
Executivo, mas também por meio das suas obras juridicas. Com isso, fizeram politica a
partir do direito e contribuiram para moldar a vinculagdo entre a dimensao doutrinaria e o
ativismo politico. Personagens identificados com o nucleo da politica saquarema (como o
Marqués de S&o Vicente e o Visconde do Uruguai) e luzia (como o Conselheiro Zacarias de
Goéis e Vasconcelos) estiveram no centro da mobilizacdo do constitucionalismo, delineando
a doutrina como lugar privilegiado da relagé@o entre os campos juridico e politico, um espaco
fluido e de fronteiras porosas, voltado, predominantemente, a tarefa de legitimagao tedrica
do Estado. Assim, o publicismo integrou o processo de unificagdo da cultura politica de
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feicdo conservadora durante o Segundo Reinado.

Portanto, é importante frisar que o discurso legitimador da ordem conservadora e
sua contestacao liberal, formatados em discussdao constitucional, ndo representaram uma
producdo isolada de docentes, mas constituiram-se em investimento coletivo pelo qual
fragbes hegemonicas da elite politica do periodo atuaram, ao lado de professores,
escritores e jornalistas, delimitando e contendo a discussdo politica nos limites do campo
do poder estabelecido, ou seja, excluindo do debate juridico aspiracGes de forte impacto
politico a época, como o abolicionismo e o republicanismo. Figuras relevantes do Partido
Saquarema ou Conservador e do Partido Luzia ou Liberal, protagonistas da esfera politica,
também buscaram definir, durante o Segundo Reinado, o tom do debate constitucional. A
pesquisa socio-historica sobre o caso exemplar da estratégia de construgdo do saber oficial
sobre o Estado (e emanado do proprio Estado) no Segundo Reinado contribui para explicar
as condicOes da exclusdao de temas como abolicionismo, republicanismo e federalismo do
ambito da doutrina constitucional.

No entanto, a mobilizagdo politica da doutrina juridica ndo é fendmeno circunscrito
a um cenario especifico, mas sim pratica longeva na sociedade brasileira, tanto quanto é
antigo no Brasil o apego das elites em edificar a "moldura constitucional” dos regimes.
Haja vista a sucessiva entrada em cena de uma “nova Constituicdo” (o que ocorreu em
1891, 1934, 1937, 1946, 1967-1969 e 1988), deve-se investigar também em que
condicdes e por quem foi “interpretada”. Problematizar os usos do publicismo em cenarios
e momentos distintos é fundamental para obter um panorama das estratégias das elites
para assegurar, ja desde a fundagdo do Estado nacional, o seu dominio na legitimagdo da
ordem politica.

Dessa forma, sugere-se o aprofundamento dos estudos sobre as condicdes sociais
da construcdo doutrindria das causas politicas, abarcando outros marcos temporais e
espacos (como o partidario, o burocratico, o corporativo, o sindical, o religioso e o dos
movimentos sociais). Se a adogao de instituicdes € um ato politico, interpreta-las também
o é. Assim, a abordagem soécio-histérica aplicada ao plano doutrindrio pode nos revelar
mais sobre os contornos estruturais da luta politica que - para além da dimensao
conjuntural - estdo inscritos na forca simbdlica dos discursos.
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Abstract
Publicism and conservative politics of Brazil in the XIX century

This article focuses on the political uses of the Law, more specifically on the way that fractions of the
Brazilian imperial elite mobilized discourses. The main goal of this approach is to discuss the
mobilization of legal knowledge in the context of the conflicts engendered in the 19th century about
the definition of a model of State in Brazil, through socio-historical methodology. This research shows
the uses of publicism, as well as the invention of constitutionalism, as strategies in the political game,
which correspond to the rivalry between elites in the process of construction and legitimation of a
regime with monarchical features and centralized.

Keywords: politics; lawyers; publicism; Brazil

Resumen
El publicismo y la politica conservadora de Brasil en el siglo xix

Este articulo enfoca los usos politicos del Derecho, mas especificamente los discursos movilizados por
fracciones de la elite politica imperial brasilefia en formato de publicismo. El objetivo de este enfoque
es el de discutir la movilizacidon del conocimiento juridico en el ambito de las luchas desencadenadas
en el siglo XIX sobre la definicion del modelo de Estado en Brasil a través de la metodologia socio-
histérica. La investigacién muestra los usos del publicismo y la invencion del constitucionalismo como
armas del juego politico, que corresponden a la competencia intra-elites en el proceso de construccion
y legitimacion de un régimen politico de aspecto monarquico y centralizado.

Palabras clave: politica; juristas; publicismo; Brasil

Résumé

Le publicisme et la politique conservatrice du Bresil au xixe siecle

Cette article ciblant sur le theme des usages politiques du Droit et plus particulierement sur la
mobilisation du discours des fractions de I'élite impériale brésilienne au format de publicisme. L'objectif
de cette approche est de discuter de la mobilisation des connaissances juridiques au sein des luttes
déclenchées au XIX® siecle sur la définition du modéle d'Etat au Brésil, a travers la méthodologie socio-
historique. La recherche montre les usages du publicisme et I'invention du constitutionnalisme comme

des armes du jeu politique, qui correspondent a la concurrence intra-élites dans le processus de
construction et Iégitimation d'un régime politique de moulage monarchique et centralisée.

Mots clés: politique; les juristes; le publicisme; Brésil

Artigo submetido a publicagdo em 22 de julho de 2018.
Versao final aprovada em 2 de agosto de 2019.

Opinido Publica adota a licenga Creative Commons CC-BY.

OPINIAO PUBLICA

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n° 2, maio-agosto, 2019



Revista do CESOP
http://dx.doi.org/10.1590/1807-01912019252377
e-ISSN 1807-0191

Parlamentos regionais nas negociacdes comerciais:
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As negociacdes Mercosul-UE sdo tradicionalmente analisadas pela perspectiva dos
governos. O objetivo deste artigo é discutir o papel e a relevancia dos parlamentos
regionais nessas negociacdes, que perduram mais de 20 anos. A analise verifica se
a existéncia de um parlamento regional amplia as discussdes sobre as negociagbes
e influi no andamento destas, considerando o periodo entre 1999 e 2017. O artigo
analisa as posicdes dos parlamentares em relagcdo as propostas apresentadas pelos
respectivos blocos, o nivel de informacdo que os parlamentares possuem sobre as
negociacées a que tém acesso e a capacidade de influéncia dos parlamentares
regionais nos termos do acordo. O intuito foi verificar o grau de envolvimento dos
parlamentos regionais nas negociagées comerciais. Concluimos que, embora os dois
parlamentos tenham graus de competéncias bastante distintos, em ambos os casos
se observa uma atuacdao autbnoma com relacdo aos Executivos, que apresenta um
importante grau de polarizagdo politica em relacdo aos resultados do acordo e uma
forte demanda por negociagdes comerciais mais transparentes.

Palavras-chave: negociagdes comerciais; Unido Europeia; Mercosul; parlamento
europeu; parlamento do Mercosul

Introducao

As negociagdes comerciais sao tradicionalmente analisadas pela perspectiva dos
governos, partindo da suposicdo de que estes sdo porta-vozes dos interesses nacionais.
Algumas pesquisas apresentam analises mais amplas, levando em consideragdo os grupos
de interesse que pressionam os governos ou as instancias burocraticas internas que podem
interferir no posicionamento dos representantes governamentais (Silva-Régo, Figueira,
2018; Mariano e Ramanzini Jr., 2013). Contudo, dificilmente se analisa a participagao dos
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<karinapmariano@gmail.com>.

2 University of Birmingham, Political Science and International Studies. Birmingham (WM), Reino Unido. E-
mail: <brutheodoro@hotmail.com>.

3 Programa Interinstitucional de P6s-Graduagdo em RelagGes Internacionais San Tiago Dantas

(PUC-SP, Unesp e Unicamp), S&o Paulo (SP), Brasil. E-mail: <lucasbispoo18@gmail.com>.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n® 2, maio-agosto, p. 377-400, 2019


mailto:brutheodoro@hotmail.com
mailto:lucasbispoo18@gmail.com
http://orcid.org/0000-0002-4559-918X
https://orcid.org/0000-0002-1276-6076
https://orcid.org/0000-0001-9677-3988

378

PARLAMENTOS REGIONAIS NAS NEGOCIAGOES COMERCIAIS: O PARLAMENTO EUROPEU E DO MERCOSUL

parlamentos regionais nas negociacdes comerciais. Este artigo discute justamente o papel
e relevancia dos parlamentos regionais nessas negociagdes, usando como objeto de analise
0 caso das negociacoes do acordo entre Unido Europeia (UE) e Mercado Comum do Sul
(Mercosul), que perduram mais de 20 anos. Nossa argumentacdo se baseia na seguinte
guestdo: a existéncia de um parlamento regional ampliou as discussdes sobre as
negociagoes e influiu no andamento destas?

Como essa negociagdo envolve dois parlamentos regionais muito distintos,
buscamos responder a pergunta considerando as particularidades de cada caso.
Considerando que o Parlamento Europeu (PE) ao longo do tempo alcangou competéncias
mais proximas de um parlamento nacional (Kreppel, 2002; Rittberger, 2003; Campos,
2017) e que o Parlamento do Mercosul (Parlasul) mantém-se como esfera consultiva do
Mercosul (Dri e Paiva, 2016; Mariano, Bressan e Luciano, 2017), este artigo discute em
gue medida possuir maior capacidade de poder decisério — como no caso do PE - é um
elemento que influencia no envolvimento parlamentar em negociagGes comerciais.

Apesar das claras diferencas em termos de competéncias e desenvolvimento
institucional entre os dois casos, consideramos que a UE ndo é necessariamente um modelo
sui generis (n = 1), como parte da literatura havia anteriormente defendido (Caporaso et
al., 1997; Phelan, 2012). Na verdade, nos alinhamos com a emergente agenda de pesquisa
sobre regionalismo comparado, que tem argumentado que o caso europeu pode ser, em
determinados aspectos, contrastado com outras organizagdes regionais estabelecidas
majoritariamente na América Latina e na Africa (Séderbaum, 2015; Borzel e Risse, 2016).
Tendo em vista que os dois casos parlamentares analisados neste artigo foram instancias
criadas dentro de organismos com vocacdao para integracao regional com o intuito de
acrescer legitimidade democratica as decisdes tomadas em nivel regional, ambos buscaram
igualmente monitorar e participar de temas decididos no ambito de seus blocos regionais.
Essa tendéncia pode inclusive ser observada no campo das negociacdes comerciais, tema
tradicionalmente conduzido no ambito do Mercosul e da UE. Nesse sentido, desenvolver
um esforco comparado para analisar o papel dos parlamentos regionais em negociagdes
comerciais é fundamental para alcangar um melhor entendimento sobre em que medida
essas e outras instancias parlamentares tém contribuido para politizar e democratizar os
acordos comerciais firmados pelos blocos regionais.

Na primeira parte do artigo, “O desenvolvimento das negociagdes comerciais
Mercosul-UE: origens, estagnacdo e relancamento”, recuperamos as linhas gerais do
histérico da relacdo entre UE e Mercosul, apresentando os principais momentos da
negociagdo e as propostas defendidas por ambos os lados. Em seguida, em “O Parlamento
Europeu nas negociagdes Mercosul-UE: autonomia, transparéncia e polarizagdo”,
verificamos o envolvimento do Parlamento Europeu (PE) nas negociagdes de politicas
comerciais, partindo do questionamento acima apresentado. Na terceira parte, “O
Parlamento do Mercosul nas negociagdes Mercosul-UE: autonomia, transparéncia e
polarizagao”, abordamos o caso do Mercosul, apresentando quais os aspectos semelhantes
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e divergentes encontrados em relacdo ao caso europeu no acompanhamento parlamentar
das negociagbes do referido acordo.

Além de analisarmos os instrumentos utilizados nos dois casos parlamentares, para
influir ou se posicionar a respeito das negociagdes, observamos também o contelddo dos
documentos e das discussdes parlamentares nos uUltimos anos a partir do conteudo
disponivel nas paginas eletronicas de ambos os parlamentos*. Em cada caso, trés
elementos foram observados: o grau de autonomia dos parlamentos frente as posicées dos
Executivos, o nivel de transparéncia das negociacGes e a polarizacdo politica em cada
parlamento regional com relagdao ao acordo comercial.

Finalmente, na conclusdao comparamos as posicoes dos parlamentares em relagao
as propostas apresentadas pelos respectivos blocos, o grau de informacdo sobre as
negociagdes a que tém acesso efetivamente e a capacidade de influéncia dos
parlamentares regionais nos termos do acordo. Argumentamos que, embora os dois
parlamentos regionais apresentem competéncias distintas com relacdo a seu papel formal
nas negociagdes comerciais de seus blocos, em ambos os casos se observam uma atuagao
autonoma em relagdo a posicdo negociadora dos executivos regionais, uma preocupacao
em acessar as informagodes das negociagdes e um nivel de polarizagdo politica a respeito
do acordo birregional; mais acentuado no caso europeu.

O desenvolvimento das negociagdées comerciais Mercosul-UE: origens,
estagnacao e relancamento

A ideia de um acordo entre a Unido Europeia e o Mercosul emergiu um més apods
a criacdo do Mercosul em abril de 1991, quando os chanceleres desse bloco expressaram
ao presidente da Comissao Europeia seu interesse em estabelecer um acordo de
cooperagao institucional, o qual ndo envolveria temas comerciais haquele momento. Essa
primeira aproximagao buscava legitimar o processo e fortalecer sua posicdo diante das
pressdes advindas do governo norte-americano que havia proposto a Iniciativa para as
Américas (Amorim e Pimentel, 1996; Mariano, 2015).

O tema “comércio” apareceu na agenda das relacdes Mercosul-UE no final de 1994,
simultaneamente ao inicio das negociacdes da Area de Livre Comércio das Américas (Alca).
Um ano depois, o Acordo-Quadro de Cooperacdao Inter-Regional Mercosul-UE seria
assinado, tendo sido o primeiro acordo entre os dois blocos com o objetivo de estabelecer
uma area de livre comércio até 2005. As negociagbes, no entanto, foram iniciadas apenas
a partir de 1999.

Uma rede de interesses se desenhava dos dois lados do Atlantico. A Europa

4 Para o Parlamento Europeu, os documentos foram retirados no website:
<http://www.europarl.europa.eu/committees/en/search-in-documents.html>; no caso do Parlasul, as
informacdes foram obtidas na base de noticias:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/13215/1/parlasur/noticias.html>. Acesso em: 26
mar. 2018.
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procurava aumentar a competitividade do bloco nos mercados externos, em um contexto
no qual os EUA saiam como Unica superpoténcia no cenario pés-Guerra Fria. Um acordo
com os paises mercossulinos permitiria a importacdo a custos menores de matérias-
primas, produtos intermediarios e componentes para suas industrias. Ao mesmo tempo,
enxergava o crescente mercado sul-americano como proficuo para reforgar a posicdo das
empresas europeias na regido e permitir a instalacdo de novas companhias, visando a
modernizacdo das plantas industriais dos paises e a compra de servigos do continente para
melhorias de infraestrutura. Portanto, ha evidente foco do lado europeu no setor industrial,
de servigos e em compras governamentais (Comissdo Europeia, 2014; Cienfuegos, 2006).

O Mercosul, por sua vez, tinha grande interesse na abertura do protegido mercado
europeu para seus produtos agricolas, o que estimularia o crescimento econémico baseado
no aumento das exportacdes (Cienfuegos, 2006). De forma concomitante, as negociagoes
com a UE poderiam permitir que o bloco do Cone Sul ganhasse poder de barganha ao gerar
negociacdes em trés frentes: Mercosul-UE, Rodada Doha da Organizagdo Mundial do
Comeércio (OMC) e negociacbes da Alca, que, em boa medida, ditaram as dinamicas entre
UE e Mercosul (Boyer e Schuschny, 2010).

As negociagoes entre os dois blocos regionais sofreram diversos reveses ao longo
do tempo. A crise experimentada pelo Mercosul desde 1998 e a sua incapacidade de
coordenar posicoes governamentais impediram o progresso das negociacbes (Ventura,
2003). Em julho de 2001, durante a quinta rodada de negociacdes entre UE e Mercosul, a
delegacdo europeia apresentou sua oferta tarifaria e ndo tarifaria, enquanto os paises do
Mercosul ndo realizaram sua parte, porque o governo argentino enfrentava dura crise
politica e economica, inclusive ameacando sair do Mercosul.

A oferta europeia representou a disposicao em manter as negociacdes ativas e a
intencdo da UE de ndo ficar para tras nas negociagdes comerciais lideradas pelos Estados
Unidos. Conforme mencionado por Chris Patten, Comissdrio Europeu de Relagoes
Exteriores, em novembro de 2000, "We have a huge interest in this agreement with
Mercosur, so as not to lose space for the United States, as happened in Mexico" (apud
Savini, 2001, p. 110). No entanto, ao mesmo tempo, a UE revelava seus proprios
problemas: a Politica Agricola Comum (PAC) definia-se como maior obstaculo as
negociagoes.

A falta de consenso entre os governos nao era um problema apenas no Mercosul.
Em 1997, quando a Comissao Europeia solicitou o mandado para as negociacdes, varios
paises expressaram sua oposicdo, com a Franca liderando esse movimento. O ponto
principal era o temor dos potenciais danos aos produtores agricolas europeus em face da
livre competicdo com os paises do Mercosul. Naquele momento, Espanha, Suécia e
Finlandia eram favoraveis a amplas negociagdes multilaterais por meio dos mecanismos da
OMC. A delegacdo francesa, por sua vez, demandava que os assuntos comerciais fossem
tratados com o Mercosul apenas em 2003, quando entendia-se que a Rodada da OMC
estaria finalizada (Savini, 2001, p. 114).
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As negociagdes Mercosul-UE perderam félego com as mudangas ocorridas no
cenario mundial e com o fracasso das negociacdes na OMC e na Alca. No primeiro caso, a
partir dos atentados de 11 de setembro nos EUA, a agenda internacional se modificou.
Temas de segurancga e combate ao terrorismo se tornaram centrais tanto para os Estados
Unidos quanto para a Europa (Saraiva, 2004; Valle, 2005). Portanto, o comércio perdeu
importancia estratégica para a politica externa americana, levando a diversos impasses
nas negociacdes multilaterais, incluindo-se a Rodada Doha da OMC e outras negociagdes
comerciais como a Alca. Ademais, a crise econdmica global de 2008 acentuou essas
dificuldades, tendo em vista que os paises da UE tiveram de enfrenta-la simultaneamente
aos efeitos de implementacdo da Zona do Euro e das ondas de alargamento do bloco, sem
mencionar o desapontamento politico devido a rejeicdo do projeto de Constituicdo
Europeia. Todos esses problemas desviaram a atencdo europeia e levaram as negociagoes
com o Mercosul para um plano secundario (Tomazini, 2011; Fléres, 2003).

Outro importante fator para o impasse nas negociacbes Mercosul-UE foi a
emergéncia da China como importante parceiro comercial e investidor nos paises em
desenvolvimento (Deutsche Bank, 2011; Kegel e Amal, 2013). Desde 2005, a cooperacao
Sul-Sul tornou-se meta primordial para os paises do Mercosul, especialmente para o Brasil.
Nesse caso, a parceria com paises como RuUssia, fndia, China e Africa do Sul (conhecidos
pelo acronimo Brics) e a criacdo da Unido das Nacgdes Sul-Americanas (Unasul) tornaram-
se aspectos centrais da politica externa brasileira (Hirst, Lima e Pinheiro, 2010).

Em maio de 2010, os governos buscaram relancar as negociacdes Mercosul-UE,
em um momento de diversas mudangas na Europa, principalmente devido a
implementacdo do Tratado de Lisboa, o qual alterou substancialmente o papel de
instituicdes como o Parlamento Europeu nas negociagdes internacionais. Além disso, o
bloco ja havia acomodado os impactos resultantes dos alargamentos ocorridos em 2004 e
2007, nos quais 12 novos Estados membros foram incorporados a UE.

Do lado do Mercosul, o contexto politico também parecia favoravel a retomada das
negociacdes. Naquele periodo, a economia brasileira continuava a crescer fortemente, o
gque também estimulava o crescimento regional e parecia levar a uma reducdao da
resisténcia argentina as negociacbes. Ao mesmo tempo, houve certa preocupacdao em
acelerar as negociagdes antes da incorporacdo completa da Venezuela ao Mercosul, tendo
em vista que a presenca de Hugo Chavez representaria um elemento de desestabilizacdo
nas negociagdes entre os dois blocos.

A conjuntura regional favoravel comegou a perder forca apdés a morte do ex-
presidente argentino Néstor Kirchner (outubro de 2010), que provocou um abalo da base
governista devido a disputa interna referente as eleigdes de 2011, nas quais a presidente
Cristina Kirchner foi reeleita com um discurso de reafirmagdo de uma ldgica nacional-
protecionista, menos aberta a negociagbes econdOmicas com paises desenvolvidos. A
ascensado de Dilma Rousseff em 2011 também contribuiu para a redugdo das chances de
avanco das negociagdes birregionais, pois, diferentemente de seu antecessor, a nova
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presidente do Brasil ndo apresentou o carisma e a lideranga necessarios para manter as
diretrizes externas implementadas por Lula da Silva. O Brasil gradualmente retraiu sua
presenga na regido e o Mercosul novamente entrou em um periodo de negociagdes
estagnadas, o qual impactou negativamente a conducgao das negociacdes com a UE.

Contudo, em 2015 alterou-se a ldgica protecionista da politica externa argentina,
com a vitoria nas eleigdes presidenciais de Mauricio Macri, que apresentou um discurso
altamente favoravel a liberalizacdo comercial e posicionou a retomada das negociaces
com a UE como prioridade. Sua influéncia na posigdo do governo brasileiro de Michel Temer
(sucessor de Dilma Rousseff) é inegavel, incluindo suas intengdes de aproximagdo com os
paises da Alianca do Pacifico, os Estados Unidos (ainda durante a administracdo Obama)
e, obviamente, a UE. H3a, portanto, nova disposicdo nas posturas dos paises do Mercosul
em aceitar a concretizagdo do acordo, diferentemente de periodos anteriores, em que as
hesitagdes por parte dos Executivos eram maiores. Essas mudancas politicas na regido
foram importantes para o aumento de apoio politico as negociacdes com a UE. Os novos
governos da regido tém mostrado seu comprometimento com uma politica externa ndo
necessariamente enfocada nas relacdes Sul-Sul, pois sua preocupagdo central esta na
realizacdo de acordos comerciais com o0s parceiros tradicionais: reaproximacdo com os
Estados Unidos e concretizacao do acordo de associacdo Mercosul-UE.

Desde 2015 esse cenario tem se modificado e uma nova conjuntura parece
aumentar os interesses nas retomadas do acordo Mercosul-UE. Do lado europeu, a ameaca
britédnica de sair da UE - concretizada pelo referendo de 2015 - deu novo impulso a
conclusdo de negociacGes comerciais. Ademais, esse contexto de inseguranca econémica
aumentou a partir da eleicdo de Donald Trump nos Estados Unidos e sua visdao negativa
em relagdo ao Acordo Transatlantico de Comércio e Investimento (TTIP).

Portanto, depois de mais de duas décadas de negociacgdes, representantes dos dois
blocos anunciaram a retomada do didlogo comercial em abril de 2016, a qual efetivamente
ocorreu um més depois, quando novamente realizaram trocas de ofertas tarifarias. Desde
entdo as discussoes tém se movido rapidamente apesar de as perspectivas de atingir esse
objetivo serem cada vez mais remotas, tendo em vista as mudancas politicas na Europa e
na América do Sul.

Diante dessa mais recente conjuntura, analisamos nas préximas secbes o
comportamento dos parlamentos regionais nessas negociagdes e a sua participagcdo no
processo, buscando verificar se a capacidade de influir no poder decisério interfere no
desempenho desses atores e qual a extensao dessa interferéncia. Esse argumento foi
medido a partir de trés elementos: o grau de autonomia em relacado aos Executivos, o nivel
de transparéncia das negociagdes e a polarizagao politica em relacdo ao acordo comercial.
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O Parlamento Europeu nas negociacdoes Mercosul-UE: autonomia,
transparéncia e polarizagao

Esta secdo analisa o envolvimento do Parlamento Europeu (PE) no diadlogo
comercial com o Mercosul. Ndo somente sdo observados os espacos e instrumentos que o
Parlamento utilizou para participar das negociagcGes, como também o seu posicionamento
politico em relacdo ao acordo de associacdo, em contraste com as posicdoes tanto da
Comissdo Europeia (CE) quanto dos Estados membros. Conforme explicitado, trés aspectos
sdo enfatizados nesta anadlise: o grau de autonomia dos eurodeputados quanto a suas
opinides nas negociacées, o nivel de transparéncia e acesso as informacGes dos
parlamentares acerca dos termos e estagios do acordo comercial, e finalmente a escala de
polarizagdo dos debates referentes a conducdo desse acordo.

No que diz respeito ao acordo de associacdo Mercosul-UE, o PE tem concentrado
suas acdes em duas instancias: na Comissdo de Comércio Internacional (Inta) e na
delegacdo do PE para as relacdes com os paises do Mercosul. Inta € a instancia-chave na
qual os eurodeputados supervisionam as negociacdes externas da UE, e o acordo com o
Mercosul ndo é uma excecdo. Assim como o monitoramento de outros acordos comerciais
europeus, os membros da Inta solicitam ao longo do tempo maiores informacdes sobre o
estagio e o contelido das negociacGes Mercosul-UE para a Comissdo Europeia, responsavel
pela conducdo das negociacdes, e demonstram sua preocupacao ou apoio em relacdo ao
andamento do dialogo comercial.

A Delegacgdo para as relagdes com os paises do Mercosul (D-MER) é outro
importante canal de didlogo parlamentar entre a UE e o Mercosul. Assim como outras
delegacdes do PE para as relagbes com os paises ou regides da América Latina (Stavridis
e Ajenjo, 2010), a Delegagdo para o Mercosul € majoritariamente composta por membros
com lagos historicos e linguisticos dos seus membros, com importante presenca de
eurodeputados portugueses e espanhdis. Essa delegacdao parlamentar é principalmente
responsavel por impulsionar a diplomacia parlamentar entre o PE e as classes politicas dos
paises do Mercosul. Além disso, o acordo de associacdo Mercosul-UE em andamento
também esta no centro desse didlogo politico-partidario.

Nesse sentido, membros dessa delegagdo se reuniram com o entao presidente do
Paraguai, Fernando Lugo, em 2011 e discutiram o futuro das negociacdes entre UE e
Mercosul, levando em consideracao o impasse das negociagdes naquele momento e a
sensibilidade dos lados europeu e mercossulino nas negociagdes (Parlamento Europeu,
2011). Portanto, apesar de o monopdlio da condugdo dessas negociacdes estar nas maos
da CE, o PE pode ser um agente importante nesse didlogo, facilitando e intensificando os
lagos politicos entre os dois lados. Em 2015 - seguindo a consolidagdo da Parceria
Estratégica Brasil-Unido Europeia e devido ao apoio dos deputados portugueses - o PE
estabeleceu uma delegagdo para as relagdes com o Brasil, na qual os debates sobre as
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negociagdes Mercosul-UE também podem eventualmente ocorrer>. Ademais, esse
Parlamento tem empregado instrumentos especificos para se engajar nas negociagoes
Mercosul-UE. Dois em particular devem ser destacados: as resolugcbes parlamentares e as
guestdes/debates envolvendo a Comissdo Europeia. Em primeiro lugar, as resolugées tém
sido frequentemente usadas pelo PE como um instrumento formal para publicizar a opinido
da maioria dos eurodeputados com relagdo ao andamento das negociacdes entre os dois
blocos. Com relagdo ao acordo Mercosul-UE, duas resolucdes do PE foram identificadas
entre 2006 e 2013, ambas aprovadas antes da assinatura do Tratado de Lisboa e do
empoderamento parlamentar nas politicas comerciais da UE. De modo geral, os dois textos
parlamentares foram muito favordveis a conclusdo do acordo. Embora reconhegcam a
importancia do acordo Mercosul-UE, os eurodeputados lamentam o ritmo lento destas,
assim como enfatizam a necessidade de inserir maiores referéncias a temas de direitos
humanos e democracia no cerne das negociacdes. Em ambas as resolugdes, o PE ndo ditou
nenhum limite (red line) as negociagdes, embora reconheca e faca mengdo a setores
sensiveis como a agricultura. Mais importante, esses documentos demonstram que o PE
apresenta uma posicdo autdonoma perante a Comissdo acerca do acordo birregional.
Alguns assuntos, como direitos humanos e protegdo ao setor agricola, sdo
considerados particularmente importantes para o Parlamento. Assim, as resolugoes
parlamentares sao instrumentos que reforcam e publicizam para as demais instituicdes
europeias a opinido do Parlamento sobre o mandato e o progresso das negociacoes
comerciais. Em um contexto pds-Tratado de Lisboa, é vital que a Comissdo e o Conselho
levem em consideragdo a posicdo do PE nas negociagdes, ja que uma divergéncia
significativa nos termos do acordo pode levar a um possivel veto parlamentar a este.
Outro meio utilizado pelo PE de se fazer mais presente nas negociacdes comerciais
€ apresentar questbes parlamentares a Comissdo e convidar seus membros para debates
publicos, com o intuito de obter maiores informacgbes a respeito do estagio do acordo. Os
eurodeputados, ao longo dos ultimos anos, tém enviado a Comissdo questdes acerca de
alguns aspectos das negociagdes Mercosul-UE. Interessante notar que a maioria dessas
questdes relaciona-se ao setor agricola®. Ademais, uma das perguntas foi se a Parceria
Estratégica Brasil-UE poderia impactar as negociagdes do acordo Mercosul-UE’.
Ressaltamos que essas questbes, que devem receber resposta oral, podem também

5 Para mais informacdes sobre a delegacdo para as relagbes com o Brasil do PE, ver:
<http://www.europarl.europa.eu/delegations/en/d-br/home.html>. Acesso em: 26 mar. 2018.

6 Questdes sobre agricultura e Acordo Mercosul-UE (2010). Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=0Q&reference=0-2010-
0079&format=XML&language=EN>; QuestBes sobre Mercosul-UE e agricultura (2010). Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=0Q&reference=0-2010-
0067&format=XML&language=EN>; Questdes sobre AA com Mercosul e agricultura (2016). Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=WQ&reference=E-2016-
009002&format=XML&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.

7 Questionamento se a parceria estratégica Brasil-UE poderia impactar nas negociagdes do acordo Mercosul-
UE (2007). Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=0Q&reference=0-2007-
0056&format=XML&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.
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produzir uma repercussdo mais forte e levar a um debate parlamentar que tenha a
presenca de membros da Comissdo responsaveis pelo acordo. Esse foi o caso de uma
guestdo oral levantada em 20108, a qual moveu um debate parlamentar com o entdo
comissario de Comércio Karel de Gucht.

Mais recentemente, em 2016, outra questdo para resposta oral® foi apresentada
por membros da Inta, levando a realizacdo de um debate publico organizado no dia 10 de
maio com a participagdo da comissaria de Comércio Cecilia Malmstrom. Esses debates sdo
momentos importantes em que os parlamentares europeus podem questionar abertamente
a Comissdo sobre o conteldo e o progresso das negociacdes comerciais, apresentando sua
posicao em relagdo ao acordo, assim como suas preocupagdes centrais, as quais nao sao
necessariamente compartilhadas pelos representantes da Comissdo Europeia.
Transparéncia é outro assunto-chave para o envolvimento parlamentar nas negociagoes
comerciais. Como uma das principais fungdes do PE é supervisionar as atividades da
Comissdao, o Parlamento necessita acessar informacgdes suficientes para garantir a
gualidade e a correcdo do desempenho do Executivo europeu. Nesse contexto, o relatorio
do PE de 2016 sobre politicas comerciais da UE faz referéncia a demanda parlamentar por
maior acesso as informacdes sobre as negociagdes. Também considera que as negociacdes
com os Estados Unidos (TTIP) foram inovadoras com relagdo ao método de escrutinio
parlamentar desse didlogo comercial. Conforme registrado por uma carta do PE enderecada
a Comissdo de Comércio:

We are confident that these arrangements increase transparency of TTIP
negotiations even further with respect to the European Parliament. The
respect of these arrangements is important for the European Parliament to
carry out its responsibilities under EU Trade Policy without jeopardising the
interests of the Union, thereby, strengthening democratic scrutiny and
accountability of the EU Trade Policy. Ultimately, these arrangements
contribute to foster legitimacy of the EU Trade Policy (Parlamento Europeu,
2015, p. 2).

Portanto, esse fato criou uma expectativa de que as atuais e futuras negociagdes
da Comissdo seguiriam os mesmos procedimentos definidos pelo acordo transatlantico.
Com relacdao as negociacdes Mercosul-UE, entretanto, observa-se uma forte critica dos
parlamentares ao acesso aos termos das negociacdes. Uma questdo parlamentar!® ao
Conselho em 2016 foi se o mandato negociador para o acordo Mercosul-UE - o qual foi

8 Questdo oral para a Comissdo (4 de junho de 2010). Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=0Q&reference=0-2010-
0079&format=XML&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.

9 Questdo oral para a Comissdo (16 de marco de 2016). Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=0Q&reference=0-2016-000046&language=EN>.
Acesso em: 26 mar. 2018.

10 Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=WQ&reference=E-2016-
009155&format=XML&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.
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definido em 1999 - seria atualizado de acordo com os principios da UE revistos pelo Tratado
de Lisboa. Ademais, o Parlamento questionou: “To allow the EU institutions to embark up
and maintain a deep and informed dialogue with the public and civil society organisations
in both regions, could the Council say when it plans to publish the contents of this
negotiating mandate?” (Parlamento Europeu, 2016, p. 1). Entrevistas com oficiais e
eurodeputados também apontaram que, em comparagdo as negociagoes do TTIP, na qual
o PE teve acesso a uma sala de leitura com os documentos da negociacao classificados, as
negociagdes Mercosul-UE até o momento foram mais obscuras aos parlamentares e a
sociedade civil, embora esse didlogo ja esteja sendo conduzido por quase duas décadas.
Por outro lado, os desenvolvimentos recentes das negociagdes e a ultima troca de ofertas
tarifarias realizada podem ser uma oportunidade para o crescimento do envolvimento
parlamentar nos termos da negociagao comercial.

Esse ultimo aspecto é importante porque, na medida em que as negociagdes
parecem avancgar para uma conclusdo, aumentam a preocupacao e a mobilizacdo dos
parlamentares em relagdo aos contetidos do acordo, ja que 0os compromissos assumidos
devem ser implementados, e, ao mesmo tempo, a proximidade do fim das negociagdes
limita a capacidade de barganha dos deputados. Nesse sentido, hd uma tendéncia de
radicalizacdao das posicoes e dos debates, influindo no grau de polarizacao destes.

A polarizacdo do PE em acordo comerciais € o terceiro aspecto considerado nesta
analise e, especificamente no acordo Mercosul-UE, pode ser observado ndo no conteldo
das resolucbes aprovadas - o qual supostamente deve refletir a posicdo genérica do PE
sobre as negociacdes — mas nos detalhes dos debates e posicdes parlamentares associados
a aprovacdo das resolugdes parlamentares. Por exemplo, em 2006 o Parlamento aprovou
uma resolucao assumindo sua visao acerca da conclusdao do acordo de associacdo. Essa
resolucdo foi muito favoravel a conclusdo do acordo. “(...) Stresses that the conclusion of
an Association Agreement between the EU and Mercosur, establishing the largest inter-
regional FTA in the world, is a priority strategic objective for the EU's external relations”
(Parlamento Europeu, 2006, p. 3).

Contudo, ao investigar o conteddo do debate associado a essa resolugao e
particularmente a explicacdo dos votos de alguns eurodeputados, observa-se claramente
que nao houve consenso sobre a posicao descrita na resolugao. Alguns parlamentares -
especialmente de extrema-direita e extrema-esquerda - opuseram-se a esse documento
e ao acordo de associacdo, enfatizando os perigos de liberalizacdo do mercado agricola
europeu, assim como condenaram a marginalizagao de assuntos de direitos humanos
nessa negociacdol!l. Mais interessante ainda é analisar a resolucdo parlamentar sobre o
acordo Mercosul-UE discutida em 2012 e aprovada em 2013, quando alguns grupos
politicos europeus apresentaram propostas distintas de resolucdo, embora tivessem

11 Explanacbes sobre os votos dessa resolugdo parlamentar estdo disponiveis em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=CRE&reference=20061012&secondRef=ITEM -
008&language=EN&ring=A6-2006-0302#4-148>. Acesso em: 26 mar. 2018.
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chegado a uma mocgao conjunta ao final das deliberagdes. Nesse sentido, os seguintes
grupos politicos europeus apresentaram mocOes de resolugdes distintas: liberais;
democratas-cristaos junto com os conservadores; socialistas; Esquerda Unida Europeia; e
os verdes!?. Esses documentos apresentaram nuances importantes sobre o contetdo e a
opinido acerca do acordo em negociacdo com os paises do Mercosul. Enquanto a maioria
das mocdes apoiava a conducgao das negociagdes, os documentos da Esquerda Unida e dos
verdes eram mais criticos quanto ao acordo, especialmente preocupados com os principios
liberalizantes e a crescente exportacdo latino-americana de bens primarios — sobretudo
produtos agricolas — ao mercado europeu. Consequentemente, os liberais, democratas-
cristdos, conservadores e socialistas apresentaram uma mocdo conjunta'3, a qual foi
finalmente aprovada pela maioria do Parlamento, enquanto as mogdes apresentadas pelos
verdes e pela extrema-esquerda foram vencidas. Além disso, o recente debate parlamentar
com a Comissdo de Comércio sobre o acordo Mercosul-UE € outra evidéncia da polarizagdo
das politicas comerciais da UE através do envolvimento parlamentar!4. Novamente, os
mesmos padroes de polarizacao sao identificados: enquanto os parlamentares democratas-
cristdos, conservadores, liberais e alguns socialistas apoiaram fortemente as negociacodes,
os eurodeputados da extrema-esquerda e extrema-direita criticaram as negociacoes
comerciais, destacando as possiveis ameacas da liberalizagdo do mercado agricola.
Todavia, a proeminéncia de interesses nacionais também foi detectada, a saber,
parlamentares franceses e irlandeses de diferentes agrupamentos politicos se
posicionaram contra o acordo no debate parlamentar de 2016, defendendo a protecao dos
setores agricola e de carne bovina europeus. Em resumo, todos esses episodios
demonstram quao polarizados sao os debates parlamentares e as deliberagbes sobre as
negociagdes Mercosul-UE. Em contraste com a perspectiva mais técnica e pragmatica da
Comissdo Europeia, os parlamentares apresentam maior divergéncia de opinides sobre
essas negociagdes, levando-se em consideragdao ndao somente sua ideologia e seu
agrupamento politico, como também as posicdes defensivas de alguns paises ou setores,
como a agricultura. Enquanto os grupos politicos liberais, conservadores e democratas-

12 Resolugdo do Parlamento Europeu sobre negociagoes entre UE e Mercosul (2012) — EPP and ECR. Disponivel

em: <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=MOTION&reference=B7-2013-
0009&format=XML&language=EN>; Resolucdo do Parlamento Europeu sobre negociagbes entre UE e
Mercosul (2012) - Green/ALE Group. Disponivel em:

<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=MOTION&reference=B7-2013-
0019&format=XML&language=EN>; Resolucdo do Parlamento Europeu sobre negociagbes entre UE e
Mercosul (2012) - Alde. Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=MOTION&reference=B7-2013-
0008&language=EN>; Resolugdo do Parlamento Europeu sobre negociaces entre UE e Mercosul (2012) -
S&D. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=MOTION&reference=B7-
2013-0017&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.

13 Mogdo Conjunta - Resolugdo do Parlamento Europeu sobre negociacdes entre UE e Mercosul (2012).
Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=MOTION&reference=P7-RC-2013-
0008&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.

14 Debate - Acordo Mercosul-UE (2016). Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=CRE&reference=20160510&secondRef=ITEM-
013&format=XML&language=EN>. Acesso em: 26 mar. 2018.
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cristdos sdo majoritariamente favoraveis aos acordos comerciais, a Esquerda Unida e os
verdes sdao mais resistentes a eles, os socialistas normalmente se situam em uma posicao
intermediaria (Van den Putte, De Ville e Orbie, 2014; Shaohua, 2015). Além disso, temas
relacionados a transparéncia e ao acesso a informacdo dos parlamentares persistem,
apesar do fato de que o consentimento parlamentar é requerido aos acordos comerciais
desde a entrada em vigor do Tratado de Lisboa.

O Parlamento do Mercosul nas negociacoes Mercosul-UE: autonomia,
transparéncia e polarizacao

O Parlamento do Mercosul foi criado no ano de 2005, tendo como seu embrido
institucional a Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC), instalada no @mbito do Mercosul no
momento da criagdo do bloco. Entre seus propdsitos estdo a representacdo dos povos do
Mercosul e a garantia da participacdo dos atores da sociedade civil no processo de
integracdo (Mariano, Bressan e Luciano, 2016, 2017; Parlamento do Mercosul, 2005).
Nesse sentido, € compreensivel que o Parlamento do Mercosul (Parlasul) procure
acompanhar as negociagdes entre Mercosul e UE. A analise do envolvimento do Parlasul
nas negociacles € feita a partir de duas perspectivas: dos instrumentos utilizados pelo
parlamento para se inserir nas conversas entre os blocos e de sua posicdo politica sobre o
andamento destas. Levamos em consideracdo os mesmos aspectos usados para o caso
europeu: o grau de autonomia do parlamento e de seus membros em sua opinido sobre as
negociagoes, o nivel de transparéncia e do acesso a informagdo que o parlamento e seus
membros possuem e os niveis de polarizacdo dos debates sobre as negociacdes.

Diferentemente de seu equivalente europeu, o Parlasul apresenta menor
capacidade de pressao institucional ante a estrutura do Mercosul nos processos de tomada
de decisdo do bloco, uma vez que é um 6rgdo de carater consultivo, cuja participacdo nao
€ obrigatdria no processo decisério (Mariano, Bressan e Luciano, 2017). Tendo em vista
esse ponto, os instrumentos utilizados pelos membros parlamentares se baseiam,
sobretudo, nos atos do parlamento previstos em seu Protocolo Constitutivo, como as
Declaragdes e Recomendagoes.

Analisando os documentos produzidos pelo Parlasul, percebe-se que os debates
relativos as negociacdes Mercosul-UE apareceram de trés maneiras. A primeira, através da
demanda dos préprios membros parlamentares, seja por meio de pedidos de informes
sobre o andamento das negociagdes ou de recomendagdes para que elas avancem ou que
sejam reativadas - quando estavam paralisadas. A segunda maneira em que o debate
aparece é quando esse tema estd relacionado a outras negociagdes internacionais ou
questdes internacionais, como é perceptivel nas discussdes relativas a OMC ou as Ilhas
Malvinas, que serdo retomadas ao longo da secdo. A terceira via, por fim, é a do debate
sobre o proprio processo de integracao do Mercosul, por exemplo, nas discussoes relativas
a flexibilidade ou a rigidez das negociagdes internacionais em bloco, no aprofundamento
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institucional do bloco e nas relagdes de alto nivel entre seus drgaos.

No caso da primeira via, o discurso dos parlamentares € orientado, primeiramente,
no sentido de terem acesso as informacoes, evocando a necessidade de transparéncia das
negociacdes e também procurando incorporar o Parlamento ao processo negociador. O
problema da falta de informacdo parece recorrente, pois em varios momentos encontramos
nos registros das Atas do Parlasul pedidos de informes e recomendagdes ao Conselho do
Mercado Comum (CMC) sobre a transparéncia das negociagdes. Por exemplo, na XIX
Sessdo Ordinaria, realizada em setembro de 2009, discutiu-se a proposta de pedido de
informe sobre o histérico e o andamento das negociacGes para o Acordo de Associacdo
Mercosul-Unido Europeia (MEP 185/2009)!°. Tal nota era consequéncia das atividades
relativas as negociacdes desenvolvidas no ambito da delegacdo externa do Parlasul na
Assembleia Parlamentar Euro-Latinoamericana (EurolLat). Esse pedido justificou-se na
ocasiao pela necessidade de informacgdes para a preparacao dos parlamentares, tendo em
vista a realizagdo de reunides ordinarias que seriam realizadas no mesmo ano, em outubro,
de forma a constituir uma preparagao de informagdes a serem apresentadas e debatidas
com os pares europeus. Chamamos a atencdo para o fato de que, durante a Cupula de
Madri no ano de 2010, as delegacdes governamentais dos dois blocos concordaram em
reativar as negociacdes, ou seja, os parlamentares mostraram-se atentos e preocupados
em se preparar para a eventualidade da retomada das negociagoes.

Todavia, o problema da falta de informagodes persiste. Em sessao de junho de 2014,
o parlamentar Adrian Pérez encaminhou a Comissdo de Assuntos Internacionais do Parlasul
uma Proposta de Recomendacao ao CMC na qual solicitava ampla difusao dos avancos das
negociagdes entre os blocos!®. Na mesma sessdo foi aprovada uma Solicitacdo de
Informe!?, recordando a necessidade dessas informacdes com a retomada das negociagbes
em 2010. Esses pedidos de informagdo dos parlamentares também revelam uma
preocupacgao com a falta de poder decisorio do Parlasul dentro do Mercosul, que também
€ uma reivindicacdo dos parlamentares, mas ndo encontra receptividade por parte dos
governos. Durante a IV Sessao Especial (27 de abril de 2009), o parlamentar paraguaio
Mario Paz Castaing afirmou a importancia de tornar o Parlasul um 6rgdo de codecisdo na
estrutura institucional do Mercosul, tendo poder de ratificar acordos internacionais ou de
adesdo de novos membros!®. A mesma solicitacdo apareceu na Recomendagdo do Parlasul

15 0 pedido foi aprovado. Parlamento del Mercosur - XIX Sesidon Ordinaria (21 de setiembre de 2009);
MERCOSUR/PM/SO/PEDIDO DE INFORME 01/2009. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/7345/1/xix-sesion-ordinaria-del-parlamento-del-

mercosur-210909.pdf> e em: <https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/7345/1/pedido-de-
informe-01-2009.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.

16 MEP/30/2014. Disponivel em: <https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/8608/1/pedido-
de-infome-01-2014.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.

17 Pliego de Asuntos Entrados XXX Sesion Ordindria - 9 de junio de 2014. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/8608/1/pliego-de-asuntos-entrados-xxx-so.pdf>.

Acesso em: 2 maio 2018.

18 Parlamento del Mercosur - v Sesién Especial. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/8976/1/version-taquigrafica-iv-s.e..pdf>. Acesso
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enviada em novembro de 2016, que reivindicava: informar ao parlamento o contelddo das
ofertas; ativar o mecanismo do Ganrel (Grupo de Alto Nivel sobre a Relacdo Institucional
entre o0 CMC e o Parlamento do Mercosul); dispor de mecanismos para a participagao
concreta do Parlasul nas negociagGes'®.

Nas palavras do parlamentar paraguaio Bernal Amarilla, “cuando se nos pregunta
respecto al avance de las negociaciones con la Union Europea, no tenemos datos oficiales,
ciertos, para responder a nuestra gente”?°. Percebe-se, portanto, uma tentativa por parte
dos parlamentares tanto de criar mecanismos de pressdao e comunicagdo nas negociagoes
como de dotar de maior importancia o 6rgdo parlamentar. Essa discussdo expressa o
reconhecimento da exclusao desses parlamentares das decisdes centrais da integragdo e
de seu papel marginal no processo de negociacao (Mariano, Bressan e Luciano, 2016,
2017).

Porém, o interesse direto dos parlamentares também pode ser lido como mais
pragmatico: a representagdo de setores produtivos especificos da sociedade. Essa logica
fica perceptivel em Projetos de Disposicdo e Recomendacdo que citam setores produtivos
especificos como a induUstria de calgados e exportacdo de carne de patos?! como
interessados na reativacao ou aceleracdo das negociacdes. Por exemplo, na sessao de 28
de junho, o parlamentar brasileiro Renato Molling efetuou a proposta de recomendacao ao
CMC para trabalhar com vigor na formacdo do acordo entre Mercosul e UE, dando especial
atencdo a isengdo de taxas para o setor de calgados?2.

Além disso, o tema das negociagdes surge, sobretudo, em decorréncia dos debates
no dmbito das negociagdes da Rodada Doha da OMC. Dessa forma, a questdo dos subsidios
agricolas, que é vista como um entrave tanto para as negociacdes no ambito da OMC como
para aquelas referentes ao Mercosul-UE, gera o cruzamento das discussdes parlamentares,
especialmente quando as negociacdes de Doha ndo avancavam. Nesse contexto, o Parlasul
considerava como fundamental um debate politico com a UE, visando a concretizacdo do
acordo?3.

Outro exemplo interessante de ser analisado é a interligacdo feita por alguns
parlamentares entre a Questao das Malvinas e as negociagdes, como na sessao de 2 de

em: 2 maio 2018.

19 Mercosur/PM/SO/REC.23/2016c. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/12884/1/rec-23-2016.pdf>. Acesso em: 2 maio
2018.

20 parlamento del Mercosur XLIII Sesion Ordinaria 7 de noviembre de 2016. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/12884/1/xliii-s.0-7-de-noviembre-de-2016.pdf>.
Acesso em: 2 maio 2018.

21 Propuesta de Recomendacion - 12/2011/RE/XXVIII SO - MEP/44/2011. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/8019/1/pliego-de-asuntos-entrados-xxviii-
so.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.

22 Propuesta de Recomendacién - 36/2008/RE/SO. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/7493/1/anexo-iii.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.
23 Proyecto de Disposicion - Acuerdo de Asociacidén Birregional Mercosur -Unidén Europa. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/7493/1/46-2008-di.pdf>. Acesso em: 2 maio
2018.
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dezembro de 2011, quando se aprovou a Proposta de Recomendacdo cujo conteudo
recobra, justamente, a necessidade de que, em qualquer negociacao internacional, a
guestdo das Malvinas seja pontuada nos termos do acordo?*. Nesse caso, o cruzamento
das discussdes parece ocorrer de forma estratégica pelos parlamentares, utilizando as
negociagdes como mecanismo de pressao para resolugdao de outras questdes, como no
caso das Malvinas.

Por fim, as proprias discussdes sobre o desenvolvimento do processo de integracéo
do Mercosul trouxeram a tona o tema do acordo Mercosul-UE. Quando os parlamentares
debateram a consolidacdo da Tarifa Externa Comum (TEC) ou a eliminagdo de sua dupla
cobranca (e mesmo sobre a consolidagdao da Unidao Aduaneira), seus discursos chamaram
a atencao para a relagdo entre essas questdes e as negociacdes com a UE, pois consideram
gue estas afetam as negociagdes entre os blocos?®.

Independentemente da forma como o tema das negociagdes Mercosul-UE apareceu
nos trabalhos do Parlasul, podemos afirmar que houve uma predisposicédo favoravel a um
acordo com o bloco europeu. Diferentemente do que ocorreu com a Alca, que provocou
mobilizagdo contraria da sociedade civil, dos sindicatos, dos setores econdmicos, dos
parlamentares e dos partidos politicos (Vigevani e Mariano, 2005)%°, no caso das
negociagdes com a Europa as resisténcias apareceram de forma mais pontual. Essa
disposicao em negociar o acordo com a UE ndo elimina as desconfiancas e incertezas dos
parlamentares em relagdo as consequéncias de sua implementagdo. O principal problema
para os parlamentares é a falta de informagdo sobre o que estd sendo negociado, como
apontamos anteriormente.

E interessante notar também que o tema ganhou forca nos momentos de crise
econdmica como uma saida possivel para aliviar os problemas dos paises e amenizar as
situacGes de instabilidade politica decorrentes. Em setembro de 2015, foi enviada a
apreciacdo da Comissdo de Assuntos Econémicos?’ outra Proposta de Declaracdo pelo
parlamentar Sergio Bergman, na qual o Parlasul cobrava a reativagao das negociagoes. A
proposta recordou que a UE e seus Estados membros s3ao os maiores investidores
estrangeiros na regido. Destacava que outros paises latino-americanos - como Chile,
México, Peru, Coldmbia e Equador - ja possuiam acordos com o bloco europeu, debilitando
a presenca comercial do Mercosul, além de abrir precedentes para que paises do bloco

24 Mercosur/PM/ACTA SPREP/01/2011; MERCOSUR/PM/SP/REC.01/2011. “SOLUCION PACIFICA PARA EL
PROBLEMA DE LAS ISLAS MALVINAS”; Parlamento del Mercosur XIII Sesion Extraordinaria 10 de noviembre
de 2014. Disponivel em: <https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/9017/1/3-acta-aprobada-
por-el-pleno.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.

25 111 Sesion Ordinaria - Lunes 25 de  junio de 2007. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/7486/1/v.t.-iii-s.0.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.
26 MEP/183/2014c. Disponivel em: <https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/9112/1/mep-
183-2014.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.

27 XXXIV Sesién Ordinaria - 21 de setiembre de 2015. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/10108/1/xxxiv-so-de-21-set-2015.pdf>.  Acesso
em: 2 maio 2018.
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gueiram negociar de maneira bilateral?2.

Isso é perceptivel com a retomada das negociacbes em 2016, embora ndo por
causa do apelo dos parlamentares do Parlasul, mas devido as mudancas politicas na
Argentina e no Brasil. Em ambos os casos, o cenario politico mostrou-se desfavoravel desde
2015, quando o processo eleitoral argentino apontava a fragilidade do governo de Cristina
Fernandez de Kirchner (o que resultou na vitéria de Mauricio Macri, da oposicdo) e a
presidente brasileira Dilma Rousseff encontrava-se em meio a acusacgoes de fraude eleitoral
e ameaca de impeachment. Mesmo nesse contexto desfavoravel, o Parlasul defendeu a
retomada das negociagdes com a UE.

Apesar desse apoio, existem algumas declaragdes contra as negociacdes por parte
de parlamentares venezuelanos, que sdo mais enfaticas. O venezuelano Yul Jabour??, entdo
presidente da Comissdo de Assuntos Internacionais do Parlasul, em novembro de 2014,
afirmou que o parlamento deveria propor recomendagdes ao CMC para que o bloco
estabelecesse agbes que reduzissem a participagdo de poténcias neocoloniais no
financiamento de projetos da regido. Outro parlamentar venezuelano, Saul Ortega, ex-
presidente do Parlasul, em agosto de 2015, declarou que ndo seria com negociagoes de
livre comércio com EUA, UE ou Alianga do Pacifico que o Mercosul se consolidaria. Em sua
visdo, a base social e politica é a parte fundamental do bloco3°,

Ressaltamos essas criticas dos parlamentares venezuelanos porque a retomada
das negociacdes a partir de 2010 foi impulsionada pela percepgao de que a incorporacao
da Venezuela seria um fator complicador ao processo negociador, o que de fato ocorreu.
Ainda que o Parlasul ndo tenha poder de vetar ou interferir nas negociacdes, essa postura
critica venezuelana alimentou a oposigdo ao acordo, e explica a necessidade de os paises
suspenderem a sua participacao no Mercosul a partir de 2018, como forma de aumentarem
a probabilidade de concluir as negociacdes ainda nesse ano; o que nao se concretizou.

De modo geral, ao longo dos anos, o Parlasul apresentou uma postura autbnoma
e ativa em seu posicionamento quanto as negociagbes, no entanto, os niveis de
transparéncia das negociacdes birregionais permanecem baixos e os parlamentares
reforcam continuamente pedidos de maior acesso as informacdes. Além disso, ndo ha
grande polarizagdo nos debates relativos ao acordo, tendo em vista que grande parte dos
parlamentares tem apoiado o andamento das negociacdes com a UE, excetuando
posicionamentos mais especificos de alguns membros, como ficou perceptivel em alguns
casos de parlamentares venezuelanos.

28 MEP/110/2015b. Disponivel em: <https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/10108/1/36-
2015-de-xxxiv---mep-110-2015.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.

29 XIII Sesién Extraordinaria del Parlamento del Mercosur. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/9129/1/xiii-se-de-10-nov-2014.doc>. Acesso em:
2 maio 2018.

30 MERCOSUR/PM/ACTA/SP 05/2015a ANEXO V. Disponivel em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/9897/1/anexo-iv---palabras-del-presidente-del-
pm.pdf>. Acesso em: 2 maio 2018.
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Conclusao

Tendo como pano de fundo o acordo comercial Mercosul-UE, a analise sobre o
envolvimento do Parlamento Europeu e do Parlamento do Mercosul nessas negociagdes
ressaltou trés aspectos para entender o papel parlamentar nesse acordo de associagdo:
autonomia, transparéncia e polarizagdo. Apesar das reconhecidas diferengas com relacdo
a suas competéncias, esse exercicio comparado permitiu identificar elementos
significativos sobre o desempenho dos dois parlamentos no acompanhamento do acordo
comercial em questdo. No caso europeu, ndao obstante o PE geralmente assumir uma
posicdo favoravel aos acordos comerciais, isso ndo significa que o Parlamento ndo possa
construir uma posicdo autdbnoma com relagdo a postura da Comissdo Europeia em acordos
de comércio. O exemplo das negociacGes Mercosul-UE demonstrou que o PE ndo esta
somente seguindo a posicdo negociadora da Comissdo, mas também inclui suas prdprias
preocupacdes nas negociagoes, especialmente relacionadas a inclusdo de temas de direitos
humanos e protegdo enfatica do setor agricola europeu.

Uma agenda autébnoma também estd presente no caso do Parlasul, embora
reconhecamos suas limitagdes enquanto instadncia consultiva do Mercosul. Além das
guestdes comerciais, que sao o centro das atengbes dos parlamentares, encontramos em
seus debates preocupactes e temas que nao fazem parte da agenda de negociagdes dos
governos nesse acordo. Certamente, o melhor exemplo disso é a preocupagdo com a
inclusdo da questdo das Malvinas, pois, como apontamos anteriormente, esse parlamento
aprovou uma proposta de recomendacao segundo a qual esse tema deve ser inserido em
qualgquer negociacdo internacional empreendida pelo Mercosul com seus pares europeus.

Essa agenda autébnoma acaba também servindo como um elemento de barganha
por parte dos governos, que resgatam questdes apontadas pelos parlamentares para
reforgar sua posicao nas negociagdes. Um exemplo claro disso foi a utilizagdao do
questionamento da legitimidade do governo brasileiro no caso do impeachment da
presidente Rousseff. Esse novo posicionamento dos paises do Mercosul permitiu a
aproximagao dos dois blocos e a retomada efetiva das negociagdes, apesar de gerar certo
desconforto aos negociadores europeus quando cerca de 30 deputados de dois grupos
politicos do Parlamento Europeu (verdes e Esquerda Unida Europeia) sugeriram a alta
representante para Assuntos Externos, Federica Mogherini, que as negociagdes Mercosul-
UE deveriam ser suspensas em retaliacdo ao “golpe politico” perpetrado para a remogao
da presidente eleita (E/ Pais, 2016). Apesar de esses posicionamentos ndo necessariamente
serem absorvidos pela Comissao Europeia, eles de certa forma influem nos trabalhos de
negociacao porque reforcam questionamentos realizados por paises contrarios ao acordo,
ou mesmo argumentos dos negociadores europeus que, diante dessas criticas, pressionam
os parceiros do Mercosul a ceder mais para compensar o desgaste que a negociagdo traz
ao bloco europeu.
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O outro aspecto analisado pelo artigo foi a questdo da transparéncia, que esta
intimamente ligada ao acesso as informacbes sobre o0 andamento das negociagdes. Embora
existam diferencas de competéncias marcantes entre os dois parlamentos na aprovacdo
dos acordos comerciais, em ambos os casos encontramos insatisfacdes em relagao a esse
guesito. Nesse sentido, € interessante observar que, mesmo no caso do PE, existem
obstaculos importantes quanto a transparéncia dessas negociagbes. Em comparagdo as
negociagdes comerciais com os Estados Unidos (TTIP), os eurodeputados e os oficiais do
PE tém constantemente reclamado do baixo grau de transparéncia das negociacOes
Mercosul-UE. Embora trocas de ofertas tarifarias entre os dois blocos ja tenham sido
realizadas, o PE ainda ndo recebeu acesso significativo aos termos especificos dessas
negociagdes. Também se observa uma preocupacdo significativa a respeito do acesso a
documentos confidenciais, os quais facilitariam o escrutinio da posicdo negociadora do lado
europeu.

Esse ponto também é um tema de constante reclamagdo no caso do Parlasul, mas
ndo somente em relacdo as negociagdes Mercosul-UE. A falta de informacdo é recorrente
nas falas dos deputados do Parlasul, que, em seus pronunciamentos, solicitam tanto o
acesso as informacbes como a propria possibilidade de poder participar diretamente nas
negociagoes. Essa questdo esta ligada a debilidade dessa instituicdo dentro do Mercosul,
pois, ao ter apenas um papel consultivo, se vé alijada do processo decisorio da integracdo
e sem possibilidade de exercer adequadamente o seu papel de representante dos
interesses sociais, especialmente no caso dos parlamentares diretamente eleitos. Portanto,
no caso do Parlasul, as declaragdes dos deputados sobre a necessidade de mais informacao
e transparéncia revelam também uma preocupacdo com sua funcgdo institucional.

Analisando comparativamente os dois casos, percebemos que, embora ambos
demonstrem autonomia no que se refere aos debates e agendas, quando a questdo trata
de capacidade de influir/acompanhar o processo decisério, ha uma similitude de
comportamento das instancias executivas (negociadoras): o nao repasse de informacdes.
Mas a semelhanca termina nesse quesito, ja que, no caso europeu — devido as mudancas
produzidas pelo Tratado de Lisboa -, esses parlamentares terdo oportunidade de se
manifestar e posicionar em relagdo a aprovacao do acordo na fase de sua ratificagdo, o
que nao ocorrera no caso do Parlasul, confirmando a premissa apresentada no inicio do
artigo.

Finalmente, o ultimo aspecto considerado foi a polarizagdo, evidenciada pelo
posicionamento dos grupos politicos e parlamentares individuais. Observamos que,
enquanto as posicdes dos grupos politicos sdo mais evidentes no caso do PE, o que se
conecta a sua tradicdo de organizagdo em familias politicas transnacionais, no Parlasul
prima-se pelo posicionamento individual dos parlamentares em suas declaragdes a respeito
das negociagdes Mercosul-UE, o que demonstra a falta de aprofundamento e coesao das
bancadas transnacionais nesse parlamento. No entanto, também foram encontradas
conexdes entre os parlamentares e os partidos nacionais ou nacionalidades especificas, os
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guais tém apresentado opinides mais sensiveis em relagdo ao acordo. A saber, no caso do
PE, parlamentares franceses e irlandeses de partidos politicos ideologicamente distintos
tém demonstrado grande preocupacdo com o acordo por conta do tema da agricultura. Ao
mesmo tempo, no Parlasul os parlamentares venezuelanos ligados ao chavismo foram os
mais reticentes a essas negociagoes.

Nesse sentido, identificamos na andlise dos posicionamentos dos deputados
europeus um importante grau de polarizacao sobre as negociagdes da UE com o Mercosul.
Ainda que padroes gerais dos grupos politicos europeus sobre acordos comerciais sejam
observados no caso analisado - apoio dos liberais, conservadores e democratas-cristaos
aos acordos, forte resisténcia dos verdes e da Esquerda Unida, e posicdo dubia dos
socialistas -, parlamentares de paises especificos, como Franca e Irlanda, de diferentes
bandeiras politicas pressionaram por uma posicdo mais defensiva da Comissao com relacdo
aos setores de carne e agricultura. Distintamente da postura mais técnica e burocratizada
da Comissao Europeia nos acordos comerciais, o PE tem assumido uma posicdao muito mais
politica e polarizada ante os acordos comerciais negociados pela UE por meio dos grupos
politicos europeus, reflexo da pluralidade ideoldgica encontrada nas fileiras desse
parlamento supranacional.

A analise sobre polarizagdo no caso do Parlasul ¢ interessante porque, ao contrario
do que se poderia esperar, percebe-se um posicionamento bastante favoravel as
negociagdes. Como demonstramos em nossa reconstrugao das negociagdes, o acordo com
a Unido Europeia apresenta grande similitude com as negociagcbes sobre a Alca, mas,
diferentemente desta Ultima, ndo gerou nos grupos politicos, econdmicos e sociais de
oposicao ao acordo a mesma mobilizacdo, que, no caso da Alca, envolveu manifestacoes
populares e amplos debates nos congressos nacionais. No caso das negociagdes com a UE,
a oposicdo dentro do Parlasul ao acordo é bastante marginal e especifica: sdo os
parlamentares antiglobalizacdo e, portanto, contrarios a todo tipo de acordo comercial,
encontrados na bancada chavista da Venezuela (embora esse pais ndo participe das
negociacoes), e os da esquerda radical dos demais paises.

Esse comportamento diferenciado em relagao ao que ocorreu com as negociagoes
da Alca pode ser explicado tanto pela légica politica interna como pela institucionalidade
regional. No caso da politica interna, os partidos que se opuseram a Alca pertenciam ao
campo politico de esquerda, ao qual, no momento de retomada das negociagdes com a UE,
se vinculavam os governos que estavam impulsionando esse processo. Assim, apesar de o
acordo com os europeus ser semelhante em contelddo ao que estava sendo negociado com
os EUA, ndo poderia ser tdo fortemente criticado pela base parlamentar de apoio dos
governos mercossulinos. A excegdo a essa situagdo foi o governo de Hugo Chavez, que se
mostrou critico ao acordo entre os blocos e, por isso mesmo, a incorporagdo da Venezuela
ao Mercosul foi considerada como um elemento complicador e os parlamentares
venezuelanos posicionaram-se como opositores.
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No aspecto da institucionalidade regional, é importante destacar que a
marginalizacdo do Parlasul dentro do bloco ndo se refere apenas a sua ndo participagdo no
processo decisorio e a sua dificuldade em acessar as informagdes necessarias, mas
também ao prdprio funcionamento dessa instituicdo. Ndo ha, por parte dos parlamentares
gue o compdem um compromisso e envolvimento plenos, isto &, aqueles que sdo indicados
pelos congressos nacionais (delegagdes brasileira, uruguaia e venezuelana) apresentam
um grau de participacdo muito limitado porque priorizam suas atividades no ambito
nacional, sem contar a impossibilidade de uma presenga mais constante, com o Parlasul
tendo sessdes apenas um dia por més.

Por parte dos parlamentares exclusivos que foram diretamente eleitos (argentinos
e paraguaios), o envolvimento também ¢ baixo porque, apesar de sua situacdo
diferenciada, tampouco estdo presentes permanentemente no Parlasul, pois este
permanece sem atividade na maior parte do tempo. Com esse modo de funcionamento, ha
pouco espaco para a interagdo, o didlogo e a construcdo de uma maior articulagdo politica
entre os deputados do Parlasul, tal como ocorre no caso europeu. Outro ponto a ser
destacado nesse caso € a ndo ocorréncia de um processo de acumulo de informacdo, que
seria fundamental para a construgao de um posicionamento por parte dos parlamentares
em relagdo a essa negociagao.

Questdes importantes, como a negociacdo comercial entre os dois blocos,
poderiam ser um elemento de estimulo para que os parlamentares mercossulinos
buscassem ampliar sua capacidade decisdria ou para aumentar seu envolvimento, ja que
suas falas revelam a consciéncia de que possuem um engajamento limitado.

Nesse ponto, a comparagdo com o0 caso europeu pode ser usada como parametro
relevante para pensar em estratégias alternativas que possam promover a superagdo de
suas limitagdes. No entanto, o Parlasul parece caminhar no sentido contrario, tendo em
vista que a mais recente decisao dos Estados membros foi justamente suspender as
eleigdes diretas para a escolha de seus representantes, o que pode fragilizar ainda mais os
instrumentos que os deputados estao empregando para acompanhar essas negociagoes.
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Abstract

Regional parliaments in trade negotiations: the involvement of the European and Mercosur Parliaments
in the EU-Mercosur negotiations

The EU-Mercosur negotiations have been traditionally assessed from the perspective of the
governments. The aim of this article is to discuss the role of regional parliaments in these negotiations,
which already have endured for over twenty years. The analysis verifies whether the existence of a
regional parliament has amplified the discussions over the negotiations and has impacted the progress
of the trade talks, taking into account the period between 1999 and 2017. The article analyzes the
positions of parliamentarians with regard to: the proposals presented by each bloc; the degree of
information on negotiations to which they have access; and the capacity of regional parliaments to
influence the terms of the agreement. The objective was to verify the degree of involvement of regional
parliaments in trade negotiations. We conclude that, although the two parliaments present distinct
degrees of competence, in both cases autonomous performance regarding the governments, with a
significant degree of political polarization with regards to the outcomes of the agreement and a strong
demand for more transparent trade negotiations, was observed.

Keywords: trade negotiations; European Union; Mercosur; European Parliament; Mercosur Parliament

Resumen

Parlamentos regionales en las negociaciones comerciales: el envolvimiento de los Parlamentos
Europeo y del Mercosur en las negociaciones UE-Mercosur

Las negociaciones Mercosur-UE se analizan tradicionalmente por la perspectiva de los gobiernos. El
objetivo de este articulo es discutir el papel y relevancia de los parlamentos regionales en esas
negociaciones que duran mas de veinte afios. El analisis verifica si la existencia de un parlamento
regional amplia las discusiones sobre las negociaciones e influye en el progreso de las mismas,
considerando el periodo entre 1999 y 2017. El articulo analiza las posiciones de los parlamentarios en
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relacion a las propuestas presentadas por los respectivos bloques, informacion sobre las negociaciones
a las que efectivamente tienen acceso, y la capacidad de influencia de los parlamentarios regionales
en virtud del acuerdo. El objetivo fue verificar el grado de participacidon de los parlamentos regionales
en las negociaciones comerciales. Se concluye que, aunque los dos parlamentos tienen grados de
competencia bastante diferentes, en ambos casos existe una actuacion auténoma con relacién a los
gobiernos, con un grado de polarizacidn politica significativa con respecto al resultado del acuerdo y
una fuerte demanda por negociaciones comerciales mas transparentes.

Palabras clave: negociaciones comerciales; Unidn Europea; Mercosur; Parlamento Europeo;
Parlamento del Mercosur

Résumé

Parlements régionaux dans les négociations commerciales: L'implication du Parlement Européen et du
Mercosur dans les négociations entre I'Union Européenne et le Mercosur

Les négociations entre le Mercosur et I'UE sont traditionnellement analysées du point de vue des
gouvernements. L'objectif de cet article est de discuter du rble et de la pertinence des parlements
régionaux dans ces négociations de plus de 20 ans. Nous examinons si I'existence d'un parlement
régional élargit les discussions sur les négociations et influe sur leurs progrés, en tenant compte de la
période 1999-2017. Les positions des parlementaires sont également analysées par rapport aux
propositions avancées par les blocs respectifs, au degré d'information sur les négociations auxquelles
ils ont réellement accés et a la capacité des parlementaires régionaux a influencer I'accord. L'objectif
est de vérifier le degré d'implication des parlements régionaux dans les négociations commerciales.
On en conclut que, bien que les niveaux de compétence des deux parlements soient assez différents,
il existe dans les deux cas une action autonome en ce qui concerne les gouvernements, qui présente
une certaine polarisation politique quant a l'issue de l'accord et une forte demande de négociations
commerciales plus transparentes.

Mots-clés: négociations commerciales; Union Européenne; Mercosur; Parlement Européen; Parlement
du Mercosur
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Jogando luzes sobre os determinantes burocraticos e
de gestao da politica de assisténcia social nos
municipios brasileiros
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As pesquisas empiricas conhecidas mostram-se insuficientes para explicar a variagédo
da capacidade burocratica e de gestdo no nivel local e suas consequéncias para a
implementacdo de politicas sociais. Este artigo analisa a percepgédo de técnicos e
gestores municipais da assisténcia social quanto aos fatores problematicos na
implementacdo da politica. O desenho de pesquisa utiliza-se de grounded theory,
pois o intuito é gerar conhecimento sobre o campo, e de um survey, na tentativa de
analisar o quanto os achados qualitativos sao representativos do todo. Os resultados
mostram a centralidade das limitagdes orcamentarias na implementacdo da politica,
mas pdem no centro da discussdo fatores técnicos e administrativos como os
grandes entraves da gestdo da politica de assisténcia social no nivel local. Os
resultados sugerem também o uso de estratégias informais para a solugdo de
problemas dessa natureza.

Palavras chave: assisténcia social; burocracia do nivel de rua; grounded theory;
implementacdo de politicas sociais; capacidade burocratica

Introducao®

A implementacdo de politicas publicas tem sido objeto de estudos empiricos cada
vez mais sofisticados, buscando identificar e melhor compreender os fatores que
possibilitam maior ou menor éxito no processo e mesmo nos resultados da politica.
Diversas caracteristicas normativas, estruturais, organizacionais e interacionais tém sido
apontadas como relevantes para essas analises e, por conseguinte, indicam caminhos
diversos para abordagens de pesquisa. Por outro lado, as préprias politicas publicas se
tornaram mais complexas, seja em razao da percepgao da multicausalidade dos problemas
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que elas visam enfrentar, seja porque seus desenhos passaram a incorporar diferentes
atores institucionais e sociais nos processos de formulacdo, execucdao e avaliagdo,
demandando articulagdes e interacdes ndo experimentadas anteriormente.

Esse é o caso da politica de assisténcia social brasileira. Instituida a partir da
Constituicdo Federal de 1988, teve sua normatizacdo iniciada em 1993 e melhorou sua
estrutura a partir de 2004. Seu desenho prevé uma organizacdo descentralizada, tendo o
Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) a responsabilidade por sua formulagdo e aos
municipios cabe executar a maior parte das agoes socioassistenciais, sendo que os estados
atuam supletivamente aos municipios e em acles regionalizadas. Essas agdes sao
pactuadas por gestores dos trés niveis de governo na Comissdo Intergestores Tripartite
(CIT) e deliberadas no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), composto por
representantes governamentais e da sociedade civil. Esse modelo de organizacao,
denominado Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), aponta para a necessidade de que
0s municipios estejam estruturados e detenham capacidades técnico-administrativas e
politicas para sua efetivacdo.

Os fatores explicativos apontados na literatura para o éxito na implementacdo de
politicas publicas levantam um conjunto de reflexdes para esse processo na politica de
assisténcia social brasileira. Orientada atualmente por um paradigma de direito e de
responsabilidade do Estado, ela tem uma trajetdria marcada pela centralizagdo no nivel
federal de governo e por praticas clientelistas, fragmentadas e realizadas,
predominantemente, por instituicdes filantrdpicas e pouco efetivas em seus resultados.
Esse legado representa uma recente (re)organizacdo de estruturas municipais, propria
para a implementacdo da politica, e sua correspondente burocracia, processo que foi
fortemente induzido pelo nivel federal a partir de 2004. Isso se traduz na fragilidade técnica
e administrativa de muitos municipios nessa area, o que pode ser percebido pela grande
variagdo dos resultados da implementagao da politica, identificada nos instrumentos de
monitoramento do MDS e em estudos académicos (Satyro, Cunha e Campos, 2016;
D’Albuquerque, 2017; Satyro e Cunha, 2018; Cavalcante e Ribeiro, 2012; Lotta, Pereira e
Bichir, 2018).

Ainda que muito se tenha produzido no que se refere a implementacao da politica
em municipios brasileiros, permanece a necessidade de entender melhor o que acontece
no nivel local que determina a variagdo no ambito municipal. Assim sendo, o objetivo deste
artigo é contribuir para uma melhor compreensao dos fatores que influenciam diretamente
esse processo, mas, mais do que isso, interessa-nos saber de gestores e técnicos
municipais, considerados como agentes implementadores da politica, quais sdo os entraves
que eles percebem como relevantes.

Optamos por realizar uma pesquisa exploratéria por ndo encontrarmos estudos
com essa mesma finalidade para a politica de assisténcia social. Decidimos por dar voz a
gestores e técnicos que trabalham na implementacdo dessa politica nos municipios, de
modo a compreender sua percepgao quanto aos fatores que dificultam esse processo, ou
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seja, a que eles atribuem as dificuldades encontradas na implementacgdo da politica. Para
isso, utilizamos uma abordagem fundamentalmente qualitativa (grounded theory)
inicialmente realizando entrevistas e grupos focais com gestores e técnicos da politica.
Para que os resultados pudessem ser tratados com um nivel de generalidade maior do que
o permitido por essas técnicas, a pesquisa se utilizou de um survey nacional, cujas
questdes foram formuladas a partir dos grupos focais e entrevistas.

O artigo estd organizado em cinco partes, além desta introducdo e das
consideracoes finais. A primeira, “Algumas consideracdes sobre a implementacdao de
politicas publicas”, apresenta breves consideracGes tedricas acerca dos fatores destacados
na literatura como relevantes para o estudo da implementacdo de politicas publicas. A
segunda, “Consideragcdes metodoldgicas: perguntando a quem sabe”, exple 0 percurso
metodoldgico. A terceira, “Dando voz a gestores e técnicos municipais de assisténcia
social”, apresenta e analisa os dados primarios derivados de entrevistas e grupos focais.
Na quarta parte, “Ampliando as vozes”, sao apresentados alguns resultados do survey. Na
quinta, “Daquilo que nao foi perguntado, mas foi achado”, tecemos breves consideracoes
sobre o que emergiu nesse percurso. Por fim, consideracoes sao feitas sobre os resultados
a luz de algumas categorias analiticas destacadas na literatura.

Os resultados mostram que, tanto quanto as limitagdes orgamentarias, os fatores
técnicos e administrativos sdo determinantes na implementagdo da politica de assisténcia
social no nivel local. A interacdo dinamica entre fatores relacionados a organizagdo do
aparato administrativo e aos atores e suas interacdes para a resolucao de problemas
cotidianos mostrou-se significativa para explicar a capacidade de gestdao (e consequente
implementagdo) das politicas no nivel municipal, mesmo em condi¢des financeiras e
administrativas adversas.

Algumas consideracoes sobre a implementacao de politicas publicas

O campo de estudos das politicas publicas fez um importante deslocamento de foco
das estruturas e normas do Estado em direcdo as dindmicas e aos fluxos de seu
funcionamento, ou seja, as caracteristicas das agéncias publicas, atores, inter-relacao
entre instituigdes e atores, aspectos contextuais que influenciam as agdes governamentais,
dentre outras caracteristicas. Esse movimento foi acompanhado pela formulagdo de
diferentes conceitos de politicas publicas (Lowi, 1964; Lasswell, 1971; Lynn, 1980; Dye,
1984; Mead, 1995) e pelo desenvolvimento da compreensao destes como um processo
gue envolve decisOes e agbes estratégicas voltadas a solugdo de problemas publicos sob a
responsabilidade governamental e que, por conseguinte, aloca recursos publicos. Como
processo, envolve um conjunto de atores, com seus valores e ideias, em diferentes
estagios, desde sua formulagdo, quando sdo elaboradas prescricdes normativas e se
organizam as estruturas e correspondentes fungdes que vao efetivar as politicas publicas
até sua conclusdo (Saravia e Ferrarezzi, 2006).
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Assim compreendidas, as politicas publicas sdo potencialidades que podem ou ndo
ser realizadas. Isso porque sua implementacdo é um processo bastante dinamico, que
envolve interagbes contingentes entre diferentes atores (do Estado e da sociedade),
contextos diversos e mesmo a agéncia de implementadores, o que significa que a execucao
de uma politica pode gerar adaptacgGes circunstanciais e mesmo sua reformulacdo (Majone
e Wildavsky, 1984; Hill, 2006).

A percepcdo da relevancia da implementagdo para os resultados das politicas
publicas tem gerado maior énfase na sua analise (Faria, 2012), por meio de distintas
abordagens. Na literatura é possivel encontrar dois modelos analiticos principais: um
focado na estrutura técnico-administrativa, que implementa as agbes previamente
definidas no momento da formulagdo, e o outro centrado nos atores e na capacidade do
Estado, o que aponta diretamente para o papel da burocracia. Na primeira abordagem,
assinala-se um conjunto de variaveis consideradas como relevantes para o seu éxito, como
aquelas relacionadas a natureza da politica, as normativas que a orientam (inclusive a
disponibilidade de recursos), os contextos (sociais, politicos e econdmicos) e a organizacdo
do aparato administrativo (disponibilidade e qualidade dos recursos humanos e estrutura
organizacional). A segunda abordagem considera que o éxito estd condicionado pela
capacidade dos atores e suas interacdes, destacando a discricionariedade como fator
relevante (Lipsky, 1980; Walt, 1994; Howlett e Ramesh, 1995; Elmore, 1996; Van Meter
e Van Horn, 1996; Sabatier e Mazmanian, 1996; Collins e Makowsky, 1998; Lowndes,
2002; Christiansen e Piattoni, 2003; Lima e D'Ascenzi, 2013).

Lima e D’Ascenzi (2013) somam aos fatores ja destacados na literatura os aspectos
culturais (cognitivos e ideoldgicos) que incidem na acdo, compreendendo a implementacdo
como um processo que resulta da interacdo entre a intencdo do que foi planejado e o
contexto local, mediado por ideias e visdes de mundo dos atores. Nessa perspectiva, as
normas que estruturam a politica sdo efetivadas em contextos que levam a adaptacgdes
conforme as capacidades dos governos e das suas burocracias, indicando a importancia da
disponibilidade e qualidade dos recursos humanos e materiais, da estrutura e regras
organizacionais (formais e informais) e do fluxo e disponibilidade de informagdes. Também
destacam a relevancia das ideias e percepgdes que os atores tém da politica e suas
especificidades.

A compreensao de que a burocracia em interagdo entre si e com os usuarios da
politica tem importante papel na sua conducdo e execugdo, bem como nos seus resultados,
tem gerado construcdes teoricas e analiticas acerca desses agentes e suas agbes. A
literatura distingue os burocratas conforme sua posicdo nas estruturas do Estado e seu
pertencimento a carreiras: os de alto e médio escaldo e os de nivel da rua. Os primeiros
sdo recrutados para carreiras consideradas de elite e situam-se em posigdes estratégicas,
atuando fortemente no processo de formulagdo das politicas; os segundos sdo dirigentes
que desempenham fungdo intermedidria e que gerenciam a burocracia do nivel da rua,
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esta constituida pelos profissionais que executam a politica diretamente (Oliveira e
Abrucio, 2018; Lotta, Pires e Oliveira, 2014; Cavalcante e Lotta, 2015).

Os estudos sobre burocracia de alto e de médio escaldo, de modo geral, associam
a condigdo de burocratas a de dirigente publico, ou seja, analisam a burocracia que ocupa
fungdes de direcdo e de comando na administracdo publica, nos chamados “cargos de
confianca”, especialmente no nivel federal. Poucos estudos tratam do nivel estadual e
menos ainda do nivel municipal. Isso nos impde algumas reflexdes importantes, uma vez
que pesquisas qualitativas necessitam precisar e ajustar categorias conceituais (Mahoney
e Goertz, 2006). A primeira é a necessaria distingdo entre burocracia e dirigente publico:
a burocracia é constituida pelo corpo permanente e ndo eleito do Estado, conforme
carreiras previamente definidas; dirigente publico ocupa funcdes de direcdo em cargos
comissionados, com a responsabilidade pelos resultados da politica, situando-se entre o
politico eleito e a burocracia, podendo ser recrutado no circulo politico do mandatario ou
dentre os burocratas de carreira. Sua posicdo de gestdo esta associada a um alto poder de
discricionariedade (De Bonis e Pacheco, 2010).

Burocratas e dirigentes publicos estdo presentes nas estruturas administrativas
dos trés niveis de governo. Podemos entender, portanto, que ha dirigentes de “alto
escaldo”, situados no topo da gestdo, aos quais cabe tomar decisGes estratégicas e
responder diretamente pela politica publica, seja ao mandatario politico, seja a sociedade.
Os dirigentes de “médio escaldo” desempenham papel técnico-gerencial — em que
“traduzem determinag0es estratégicas em agdes cotidianas nas organizagbes, construindo
padrdes de procedimentos e gerenciando os servicos” (Lotta, Pires e Oliveira, 2014, p.
472) - e técnico-politico - em que “constroem negociacbes e barganhas relacionadas aos
processos em que estdao envolvidos e sua relacdo com o alto escaldao” (p. 472). Por estarem
em posicdo intermediaria, exercem influéncia “para cima”, com o alto escaldo, quando
priorizam alternativas e sintetizam informacdes, e “para baixo”, com a burocracia de nivel
da rua, quando facilitam adaptagdes e implementam estratégias deliberadas. O estudo de
Lima et al. (2014) evidencia que os que atuam na fungao de coordenagdo e interagem com
executores, burocracia de alto escaldo e usudrios tém papel relevante no processo de
adaptacgao da politica.

Soma-se a isso a reflexdao que esta relacionada a estruturacdo do Estado brasileiro
e a descentralizagdo de suas politicas publicas. O nivel federal é responsavel pela
formulagdo e coordenagdo da politica, o que ocupa prioritariamente seus dirigentes e
burocratas, cabendo aos estados e municipios a implementacdo da politica e a coordenacéo
de acgles, definidas nacionalmente, na sua esfera. Assim sendo, a diferenciacdo das
atribuigGes no ciclo da politica publica conforme o nivel de governo aponta para atribuicGes
comuns, mas também distintas tanto para os dirigentes quanto para as burocracias. No
ambito local, a proximidade com os cidaddos e a necessidade de realizar entregas coloca
desafios concretos para a efetivagdo da politica.
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Estudos sobre a burocracia de nivel da rua (BNR) - profissionais de diferentes
formagdes que interagem diretamente com os usuarios - mostram que ela tem papel
fundamental na implementacdo de uma politica, adaptando-a conforme os contextos em
gue operam. Também nela é identificada a discricionariedade nas decisGes e acoes
cotidianas, que tanto pode contribuir para a adequacdo da politica a especificidade local
guanto altera-la substancialmente e mesmo restringir acessos de possiveis beneficiarios.
Considera-se que isso pode decorrer do carater profissional da atuacdo, do limite de
recursos, de restricdes na capacidade de supervisao e controle, de fatores cognitivos, bem
como da ambiguidade dos objetivos e estratégias da politica (Lipsky, 1980; Brodkin, 2007;
Lotta, 2012; Gofen, 2014, apud Lima et al., 2014). A questdo, portanto, € como essa
discricionariedade ocorre e quais suas consequéncias para a trajetoria, o desenho e os
resultados da politica.

A implementacdo, portanto, envolve um complexo encadeamento de interacdes de
distintos atores, que possuem valores que orientam suas agoes e decisdes e que se situam
em posigles diferentes, em diversas instituigbes e niveis hierarquicos, tomando decisdes
e realizando adaptacdes na politica, gerando uma cadeia de transformagoes (Lotta e Pavez,
2010). Evidenciam-se desde aqueles que detém posicbes de comando e geréncia até os
que efetivamente realizam as entregas. Lotta (2014) destaca o papel da cadeia de agentes
envolvidos no processo de implementacdo e a relevancia de fatores relacionais nos
processos de implementagdo (sejam os vinculos entre profissionais e usuarios, sejam as
trajetorias sociais e relacionais dos implementadores), bem como dos fatores institucionais
(estruturas de comando, normas locais, diretrizes institucionais, processos de trabalho
estabelecidos localmente).

A implementacdo de politicas publicas, portanto, inclui agées que véo além dos
procedimentos burocraticos. Seguindo Lipsky (1980), os BNR se utilizam de estratégias e
mecanismos inventados por eles para lidar com as incertezas e pressodes de seu trabalho
e que sdo proprias da politica publica em questdo. A discricionariedade, portanto, ndo sé
é esperada, como desejavel (Eird, 2017), sendo utilizada para uma adaptacgdo criativa das
regras (Rice, 2012, apud Eird, 2017) para uma melhor adequacgdo a realidade. Escolhas
alocativas e adaptacdes baseadas em valores e referenciais préprios, por sua vez, geram
resultados diferenciados no processo de implementacdo de politicas. Essa heterogeneidade
pode ter consequéncias menos ou mais positivas quando se pensa na equidade de acesso
a servigcos publicos, especialmente quando ha contextos com fortes desigualdades sociais
e segregacdo espacial (Lotta e Pavez, 2010). As escolhas dos profissionais que
implementam as politicas podem contribuir para a diferenciacao territorial das ofertas,
reforgando ou combatendo processo de segregacao e desigualdade (Torres et al., 2008,
apud Lotta e Pavez, 2010).

Essa é uma questdo que nos parece relevante, se considerarmos que a politica de
assisténcia social brasileira estd organizada de forma descentralizada, cabendo a

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n° 2, maio-agosto, 2019



407

NATALIA GUIMARAES DUARTE SATYRO; ELEONORA SCHETTINI M. CUNHA

implementagdo, em grande medida, aos governos municipais*. A complexidade de seu
desenho, aliada as variagGes nos contextos locais e nas capacidades dos municipios, aponta
para um grande desafio de implementacdo. Pires e Gomide (2014) chamam atengdo para
a importancia de que se aliem as capacidades técnico-administrativas (habilidades para
levar a efeito as politicas por meio de agdes coordenadas e orientadas a geracdo de
resultados) e as capacidades politicas (inclusdo de atores diversos e de negociagdo e
conducdo de processos decisérios compartilhados) nos diferentes niveis de governo para
gue a implementagdo alcance resultados satisfatérios. Os autores identificaram que
variagles nessas capacidades produzem resultados que variam de politicas eficazes e com
legitimidade a politicas ineficazes e sem elementos legitimadores, sejam técnicos ou
politicos.

Nosso estudo se alia aos esforcos de melhor compreensao dos fatores que incidem
na implementacdo de politicas publicas, em especial o papel de atores responsaveis pela
implementacdo e o uso da discricionariedade para a producao de rotinas organizacionais
informais que embasam suas acdes (Lipsky, 1980). Estudos sobre a implementacao da
assisténcia social apontam a importancia desses atores, especialmente da BNR, nesse
processo e dos fatores cognitivos e discricionarios, que o afetam e produzem variages
locais (Eird, 2017; Lima e D'Ascenzi, 2017; Natalino, 2017; Lotta, Pereira e Bichir, 2018).
Nosso interesse foi compreender a percepcdo desses atores sobre as dificuldades que
consideram relevantes para implementar a politica de assisténcia social nos municipios,
considerando a diversidade das condicdes administrativas e politicas. Também interessa-
nos conhecer as adaptagoes utilizadas por eles para efetivar a execugdo da politica, dado
gue “condigOes organizacionais moldam as praticas dos atores” (Brodkin, 2011, apud Lima
et al., 2014). Portanto, nosso foco & nos atores locais que implementam a politica, sujeitos
a variacbes nas condigOes técnicas, administrativas e politicas (Hupe, 2014, apud Lima et
al., 2014; Lotta e Pavez, 2010). Por fim, cabe dizer que ha uma significativa producao
recente sobre implementagao de varias politicas sociais que tem contribuido para ampliar
e aprofundar o conhecimento na area, com discussoes tedricas e/ou analises empiricas
(Faria, 2012; Lima et al., 2014; Pires, 2017). Este artigo, focado na assisténcia social,
acrescenta a esse conhecimento a perspectiva dos profissionais da area.

Consideragoes metodoldgicas: perguntando a quem sabe

O desenho da pesquisa foi pensado para explorar a percepcdo da burocracia
municipal, representada pelos técnicos (os chamados burocratas de nivel da rua) e
gestores municipais (dirigentes publicos), quanto as dificuldades cotidianas no processo de
implementacao da politica, e, sendo assim, apontou para a utilizacgdo do método

4 Atualmente existem muitos trabalhos que analisam a politica nacional de assisténcia social, diferente de
uma década atras. Como nosso foco ndo é a assisténcia social enquanto politica, sugerimos, dentre outros,
o livro organizado por Couto et al. (2017).
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denominado grounded theory. Partindo do pressuposto de uma pesquisa indutiva, a teoria
fundamentada em dados (TFD) visa abertamente gerar conhecimento e fazer pesquisa ao
mesmo tempo, segundo Glaser (1978). Ela nos permite entender os processos politicos
dentro das estruturas institucionais dominantes que podem ocasionar grande parte da
variacdao de comportamento em uma dada situacdo, determinando nesse caso, a execucao
da politica.

Esse desenho tem sua forca quando a teoria existente ndo da suporte suficiente
para entender determinados fendmenos ou ainda quando h& pouco conhecimento
sistematizado, como é o caso do nosso objeto de andlise, em que o elemento cognitivo é
pouco abordado em pesquisas que tém o mesmo foco. Em geral, ele é mais utilizado para
casos em que ha foco em experiéncias subjetivas e, neste artigo, a TFD foi utilizada como
forma de captar a percepcdo quanto aos entraves, de varias naturezas, a implementacdo
da assisténcia social nos municipios, e, dentre eles, aqueles relacionados a burocracia
municipal sdo considerados como determinantes.

A estratégia adotada foi dar voz aos sujeitos que concretizam a politica, o que nos
distancia de categorias analiticas abstratas e nos leva a problemas concretos. Para isso,
numa primeira abordagem, realizamos 12 entrevistas semiestruturadas com gestores
municipais de assisténcia social de dez municipios de pequeno porte e dois de médio porte
das regides Norte (Para, Rondonia e Roraima), Nordeste (Pernambuco e Sergipe), Centro-
Oeste (Goias) e Sudeste (Minas Gerais). As entrevistas foram realizadas durante o
encontro do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social, em Cuiaba
(2014), de maneira ndo aleatdria, mas procurando diversos perfis que aqui descrevemos.
Das entrevistadas, somente trés eram primeiras-damas, o que mostra uma tendéncia
importante no sentido de alteracdo de um padrao anterior, em que prevalecia o primeiro-
damismo. No entanto, apenas uma das entrevistadas ocupava cargo efetivo e a formacao
profissional era bastante variada (de assistente social a comerciante e farmacéutica). Cinco
delas tinham menos de trés anos de experiéncia no Suas, trés tinham entre quatro e dez
anos e quatro tinham mais de 20 anos. Quanto a gestdo, nove estavam na primeira gestao,
duas na segunda gestdo e uma tinha 20 anos de experiéncia. Todas participavam do
conselho municipal, uma participava de um consércio intermunicipal e duas eram
presidentes do Colegiado de Gestores Municipais de Assisténcia Social nos seus estados.
Como pode se observar, a amostra ndo é aleatéria e tenta abarcar diferentes realidades e
experiéncias na intencao de saber o quanto os problemas permanecem ou mudam no nivel
aqui analisado quando trabalhamos com diferentes contextos e profissionais.

As impressOes inicialmente colhidas com essas entrevistas puderam ser
reafirmadas e confrontadas com as opinides de gestores e técnicos de 15 municipios de
pequeno porte, seis de grande porte e um de metrépole de Minas Gerais, reveladas por
meio da realizagao de quatro grupos focais, em 2014, por ocasiao da sua participagao em
cursos do Capacita Suas. Participaram dos grupos 15 gestores municipais, dois técnicos de
referéncia, trés coordenadores, um secretario adjunto e um assessor. Dos participantes
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dos grupos focais, oito informaram o tempo de atuacdo na assisténcia social: cinco tinham
entre quatro e dez anos de experiéncia e trés tinham mais de dez anos. Apenas quatro
ocupavam funcdo de gestdo, sendo trés deles ha cerca de um ano e um por trés anos.
Nesses casos, evidenciam-se a maior experiéncia na atuagao técnica e a pouca experiéncia
na gestdo, muito similarmente ao perfil dos entrevistados anteriormente.

Tendo conhecimento desse conjunto de informagdes fornecidas por gestores e
técnicos municipais e com o objetivo de verificar em que medida esses resultados se
reproduziriam no conjunto dos municipios brasileiros, foi realizado um survey nacional com
gestores e técnicos municipais, convidados a responder a um questionario eletronico
autoaplicado, com questGes fechadas e abertas. Este ficou disponivel via Google docs por
um periodo de 60 dias, entre os meses de margo e abril de 2015.

Convites foram enviados por e-mail para 1.698 técnicos e gestores dos municipios
mineiros, fornecidos pela Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social
(Sedese), e para 5.486 e-mails do cadastro de gestores dos fundos municipais, cedido pelo
MDS. Retirados os duplicados, alcangamos 4.010 e-mails, sendo 2.267 das secretarias e
1.743 diretos dos dirigentes. Considerando o0s dois conjuntos, totalizamos 5.708
destinatarios e obtivemos 1.452 respostas. Também aplicamos 297 questionarios como
pré-teste em evento organizado pela Sedese e Cogemas, realizado em Belo Horizonte no
dia 5 de abril de 2015. O Grafico 1 nos permite visualizar que 1.206 (69%) dos
respondentes sdo pertencentes ao que consideramos como dirigentes publicos
(secretarios, gestores, diretores, assessores, coordenadores, conselheiros), sendo os
demais 31% (533) considerados como burocratas de nivel da rua (técnicos dos servicos e
da gestdo, psicdlogos, assistentes sociais, secretario executivo de Conselho)®. Isso nos
possibilita observar se a burocracia do nivel de rua tem uma percepcdo dos problemas
distinta daqueles burocratas em posicdo intermediaria.

5 Importante destacar que na amostra do survey o numero de gestores supera o de técnicos, mas na
populacdo ocorre o inverso, ou seja, 0 numero de técnicos € muito maior que o de gestores. Assim, hd uma
maior probabilidade de a amostra ser mais representativa do primeiro grupo que do segundo. No entanto,
como se vera mais adiante, ha uma significativa convergéncia de percepcbes e de opiniGes entre os dois
grupos.
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Grafico 1
Principal funcao dos respondentes
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equivalente)

Secretaria executiva - Conselho 7

Psicélogo | 5

Gestor (coordenador, diretor, gerente ou I 26
equivalente)

Diretor/Coordenador (ou equivalente) de
PSB/PSE/Vigilancia 2

Coordenador de Cras/Creas/Centro POP (ou

outra Unidade de Atendimento) 155
Conselheiro | 2
Assessoria 14
Assistente social 16
(I) 2(I)0 4(I)0 G(I)O 8(I)0 10I00

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados citados.

ApOs realizadas as adequagbes do banco, restaram 1.742 questionarios
respondidos, sendo que quase todos os estados tiveram algum patamar de resposta
(exceto Amapa), como pode ser visto no Grafico 2. Os municipios estdo distribuidos em
56,5% (984) da regido Sudeste, 19,6% (342) do Nordeste, 11,4% (198) do Sul, 6,3%
(110) do Norte e 6,2% (108) do Centro-Oeste. Os respondentes representam 1.357
municipios, 24,36% do total de municipios brasileiros, sendo 492 de Minas Gerais e 856
dos demais estados. Como no caso de Minas Gerais o questionario foi enviado ndo somente
para os gestores, mas também para os técnicos, ha nimero mais expressivo de
respondentes desse estado.
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Grafico 2
Nuamero de questionarios e municipios, segundo a UF
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados citados.
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Quanto ao tamanho da populagdo, ha representatividade de todos os portes de
municipios. No Grafico 3 é possivel comparar o nimero de municipios que fizeram parte
do survey em relacdo ao niumero de municipios com um determinado porte populacional:
sdo 22,45% de municipios com menos de 5.000 habitantes, 25,51% dos municipios com
5.001 a 10.000 habitantes, 24,4% com 10.001 a 20.000 habitantes, 24,44% com 20.001
a 50.000 habitantes, 25,37% com 50.001 a 100.000 habitantes, 25,77% com 100.001 a
500.000 habitantes e 33,33% acima de 500.001 habitantes, somando ao todo 1.357
representados, o que evidencia o quanto a amostra é representativa de cada faixa.

Grafico 3
Municipios respondentes por porte populacional

1600 -

1378

1400 -

1200 +

1000 +

800 -

600 -

400 -

200

1 - Até 5000 2-5001 até 3-10001até 4-20001até 5-50001até 6-100001até 7 - Maior que
10000 20000 50000 100000 500000 500000

Questionario s6 MG m Questionarios sem MG ® Questionarios ® Municipios existentes

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados citados acima.

O conjunto constituido pelos 1.742 respondentes estd assim distribuido, conforme
porte dos municipios: 19,1% (333) com menos de 5.000 habitantes, 22,9% (399) com
5001 a 10.000 habitantes, 23,2% (405) entre 10.001 e 20.000 habitantes, 19,6% (341)
entre 20.001 e 50.000 habitantes, 8% (139) entre 50.001 e 100.000 habitantes, 5,7%
(99) entre 100.001 e 500.000 habitantes e 1,5% (26) acima de 500.001 habitantes.

Cabe ainda uma ressalva com relacdo a quantidade de respondentes dos
municipios mineiros. Numa pesquisa quantitativa, esse nimero mais expressivo poderia
ser visto como uma sobrerrepresentagao do estado. No entanto, esses dados nos permitem
uma maior representatividade dos técnicos. Do total de respondentes, 542 sdo técnicos,
1.197 sdo gestores e 3 ndo responderam sobre a fungdo. Dentro do total de técnicos, 288
sao de Minas Gerais, especificamente, enquanto a outra metade (254) estd espalhada
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pelos demais estados. Ademais, os questionarios aplicados em Minas Gerais seguem uma
mesma distribuicdo por porte populacional, ndo enviesando a representatividade dos
municipios. No entanto, na medida em que o survey ndo foi feito de forma amostral e sim
por adesdo, ndo podemos falar de representatividade stricto sensu. Porém, isso acrescenta
capacidade analitica ao estudo na medida em que permite uma comparacdo entre técnicos
e gestores, principalmente pelo fato de Minas Gerais ser um estado extremamente
heterogéneo em termos sociais e econémicos, permitindo algum grau de generalizagao.

Dando voz a gestores e técnicos municipais de assisténcia social

A analise do conteldo das entrevistas® e dos grupos focais nos levou a classificar
os fatores que impactam a implementacdo da politica de assisténcia social entre
componentes sistematicos e ndo sistematicos, conforme estudo de King, Keohane e Verba
(1994), que consideram os primeiros como caracteristicas ou elementos fundamentais e
previsiveis do fenémeno estudado, enquanto os segundos sdo elementos ou eventos
ocasionais, e que, portanto, ndo fazem parte do cenario habitual. Cabe ao pesquisador
identificd-los para que possa construir inferéncias validas, mesmo quando se trata de um
estudo descritivo e exploratério (King, Keohane e Verba, 1994, p. 56).

Primeiramente, na percepgdo dos atores, hda uma miriade de problemas ndo
sistematicos de diversas naturezas - desde questdes politicas, estruturacdo no nivel local,
contextos, até aquelas relativas aos atores e sua compreenséo e visdo sobre a assisténcia
social. Aqui se encontram aqueles que apontam mudangas como a desvinculacao da gestao
da assisténcia social de outras areas de politicas (como saude), a estruturagdo da politica
(como a exigéncia de planos, fundos e conselhos), sua profissionalizacdo (nesse caso, o
destaque é para a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos - NOB-RH, que
determina os profissionais que devem compor as equipes das unidades publicas).

Essas percepcdes apontam para a relevancia das normativas que orientam a
estruturacdo da politica, incidindo diretamente na sua implementacao. Somam-se a isso
mudancas que ndo estdo relacionadas as normativas, como alteracdes na percepcao dos
usuarios quanto a assisténcia social colocando-a, no patamar dos direitos, tornando-os
usuarios mais independentes em relacdo aos gestores e técnicos. Entretanto, apontam
algumas persisténcias que influenciam a gestdo, como a cultura assistencialista, o
primeiro-damismo (ou o cOnjuge como secretario da pasta), a dificuldade em efetivar
mudancgas estruturais no municipio e de transformar o que esta na lei em realidade, bem
como o fundo ndo ser gerenciado pelo gestor da assisténcia social. Essas percepcoes

6 As entrevistas gravadas encontram-se em poder das autoras. Caso algum pesquisador tenha interesse em
realizar pesquisa a partir dessas fontes, deve procurar as autoras e, mediante projeto e termo de
compromisso, podera ter acesso ao material.
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evidenciam aspectos culturais (cognitivos e ideoldgicos) e contextuais como relevantes
para a compreensdo da implementacdo da politica no nivel municipal.

Os entrevistados foram confrontados e demandados a falar das dificuldades do dia
a dia e, mais especificamente, sobre aquelas que, de fato, travam processos,
impossibilitando determinadas agBes, como a ndo execugdo de recursos ja disponiveis’,
para chegarem aos fatores mais sistematicos. Nessa perspectiva, evidenciaram-se como
sistematicos aqueles relacionados aos recursos humanos, a gestdo orgamentaria e
financeira e a producdo de dados e informagdes. Em relagdo aos recursos humanos, a
maior parte dos municipios tinha muitos obstaculos para recrutar profissionais para a
assisténcia social, seja pela inexisténcia deles ou pelos saldrios pouco atrativos. Ha
predominio de recrutamento por processos seletivos amplos, gerando vinculos celetistas
ou temporarios e grande rotatividade de trabalhadores em alguns municipios. A situacdo
era muito mais grave em cidades da regidao Norte, onde inexistem ou existem poucos
profissionais com formacdo conforme dispde a NOB-RH. No caso da existéncia de
concursados, ndo eram especificos da assisténcia social, uma vez que o0s gestores
utilizaram profissionais disponiveis no municipio. A principal consequéncia disso € a
caracterizacdo de vinculos contratuais precarios na area, o que gera, por sua vez, a
contratacdo de pessoas com pouca experiéncia e/ou pouca qualificacdo para trabalhar no
Suas, bem como grande rotatividade de pessoal (o que pode ser visto em Satyro, Cunha
e Campos, 2016).

Dadas as exigéncias normativas quanto a constituicdo das equipes técnicas, os
entrevistados apontaram que a prioridade era no sentido de compoé-las no Centro de
Referéncia da Assisténcia Social (Cras) e Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia
Social (Creas), e, nesse sentido, os arranjos sdo os mais diversos para efetivar o
funcionamento dos equipamentos no periodo integral - desde pagar hora extra aos
profissionais para que completem as 40 horas até contratar duas equipes de 20 horas cada,
o que implica dividir o profissional com outra secretaria ou ter profissionais que trabalham
simultaneamente em mais de um municipio. Ainda assim, a maior parte dos entrevistados
considerava que suas equipes eram pouco preparadas para atuar, gerando equivocos na
prestacao dos servigos, continuidade de praticas inadequadas e resisténcia as inovacoes.
Portanto, se, por um lado, as normativas contribuiram para a estruturacao da burocracia,
por outro lado, os aspectos contextuais e culturais que nela incidem aparecem como
limitadores para a melhor implementacgdo da politica, o que reforga a relevancia dos fatores
relacionados a estruturagdo do aparato administrativo.

O foco nos Cras e Creas, ou seja, em atividades finalisticas, fez com que as fungées
de gestdo estivessem pouco estruturadas na maior parte das secretarias e com poucos

7 Tomamos a execugdo orcamentaria como fator que possibilita a verificacdo da capacidade de gestdo, uma
vez que a implementacao da politica depende de forma muito expressiva de habilidades e competéncias para
realizar o gasto publico, como o conhecimento das regras, a articulacdo entre setores governamentais, a
realizacdo de formas diferenciadas de licitacdo, entre outras. Assim, entendemos que esta é uma funcdo que
demanda aptiddes burocraticas especificas, ainda que haja fragilidade nos vinculos de trabalho.
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profissionais — ha secretarias em que as atividades de gestdo da politica sdo realizadas
pelo gestor e um secretario administrativo ou assessor. Soma-se a isso o fato de que os
cargos de diregdo sao de decisdo do prefeito, o que implica ndo haver pessoal preparado,
por exemplo, para coordenar a Protecdo Social Basica ou mesmo para realizar o
planejamento municipal da area (nas entrevistas individuais, por exemplo, foi-nos revelado
gue nenhum dos municipios possuia diagndstico para a area). Isso evidencia que o
problema ndo se restringe a rotatividade e aos vinculos frageis como caracteristicas dos
profissionais da gestdo municipal, mas também a problemas relacionados ao conhecimento
necessario para implementar a politica.

No que diz respeito as dificuldades orgamentarias e financeiras, mesmo com alguns
dos entrevistados revelando que ndo eram informados sobre os recursos municipais para
a politica®, muitas foram as dimensdes colocadas, principalmente nos grupos focais. O
primeiro problema comum foi a centralidade do papel do contador responsavel por dar
forma a Lei Orcamentaria Municipal, sendo um personagem que pode tanto facilitar e
agilizar o processo como pode travar o orcamento da politica por mais de um ano. Foi
destacada a dificuldade de alguns municipios em executar o recurso disponivel advindo do
governo federal, por exemplo. Os entrevistados ressaltaram que os contadores, sejam os
oriundos da propria prefeitura, sejam os que sdo externos e prestam servicos aos
municipios, muitas vezes ndo entendem sobre a politica e menos ainda sobre as suas
especificidades, originando equivocos nas rubricas da area para o Plano Plurianual
Governamental e/ou a Lei Orcamentaria Municipal. Em alguns casos isso se agrava, pois
contadores resistem em fazer alteracdes em suas formas de trabalho, comprometendo o
planejamento adequado da utilizacdo dos recursos disponiveis, gerando um falso superavit.
Assim, mesmo que parte da literatura mostre claramente que ndo é possivel afirmar em
termos de grandes tendéncias que capacidade se relacione positivamente com execugdo
(como em Satyro, Cunha e Campos, 2016), em algum grau isso ainda permanece em
aberto, e este artigo, além de buscar conhecer alguns fatores que sdo percebidos pelos
proprios implementadores como relevantes, joga luzes sobre como isso acontece.

Ainda que o contador tenha papel importante no processo de planejamento
orcamentario-financeiro, essa ndo é prerrogativa exclusiva dele, pois o desconhecimento
do gestor acerca das regras orcamentarias e das especificidades da politica também
aparece como relevante. Os grupos concordaram que isso era ainda mais forte nos casos
em que o ocupante da pasta ndo tem trajetdria na area ou pouca (ou nenhuma) experiéncia
de gestdo, apenas compondo a equipe de governo por questdes politico-partidarias. Isso
gera tensdes de ordem politico-institucional que muitas vezes emperram a efetivacao da

8 Ha& municipios em que essa informacdo sobre os recursos disponiveis para a assisténcia social é de
conhecimento do prefeito e/ou do secretario de finangas e eles liberam os recursos quando necessario. Isso
ocorre mesmo quando o recurso estd no Fundo Municipal de Assisténcia Social, pois eles fazem a gestdo do
Fundo e ndo o gestor da AS, como determinam as normas da area. Dentre as respondentes, sé trés eram
ordenadoras de despesa.
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implementacgao e dificulta ainda mais o planejamento da politica, restringindo-a a agbes
imediatas ° . Se considerarmos que uma politica publica s6 se efetiva se houver
financiamento adequado e suficiente, esse é um fator que compromete de forma
contundente a realizacdo das agdes no ambito municipal.

Além disso, esses relatos reforcam a importancia de considerar as capacidades dos
governos para sua implementacgao, especialmente as relacionadas aos aspectos cognitivos
acerca da politica (Lima e D'Ascenzi, 2013). Ha uma fala que ilustra isso: “a gestora, apesar
de ser assistente social, ndo foi ‘preparada’ para a gestao financeira” (Entrevistada 8). Ou
seja, esses dois aspectos evidenciam a falta de qualificacdo de pessoas-chave, o que nos
remete a outro fator associado: os participantes salientaram, principalmente, os problemas
relacionados ao planejamento e aos gastos. Os equivocos na formulagdo do orcamento que
impediram a realizagdo de gastos foram relatados recorrentemente. A conclusdo é
inequivoca: se ndo ha qualificacdo, inclusive nos postos-chave ocupados por dirigentes
publicos, e ha alta rotatividade, ndo havera planejamento.

Em relacdo aos gastos, os entrevistados destacaram uma segunda dificuldade
recorrente: os processos licitatorios e de compras. Esse quadro se agrava ainda mais
naqueles municipios cuja posicdo geografica faz com que os processos de aquisigdo de
materiais gastem meses para se concretizar, o que leva a que pagamentos sejam feitos
em ano subsequente. Isso € ainda mais contundente em municipios predominantemente
rurais e da regidao Norte, pois a morosidade dos processos e o retrabalho nas compras
geram um gasto bem maior do que o inicialmente previsto. No entanto, para além das
especificidades daquela regido, as limitacdes da burocracia em lidar com os processos
licitatorios sdo ndo sdé recorrentes, mas aparecem como obstaculo real colocado por
praticamente todos os municipios de pequeno porte, cujos processos licitatorios abarcam
varias secretarias municipais. Esse cenario, aliado a rotatividade e a baixa qualificacdo dos
profissionais envolvidos na politica, mostra a centralidade da experiéncia na gestdo. Um
profissional treinado que sai de sua funcdo implica a incerteza e a demora nos proximos
processos, a depender do perfil de quem ird substitui-lo. Alguns técnicos relataram, por
exemplo, que ha pessoas que ficam trés meses e depois saem, dificultando até mesmo a
eficacia dos treinamentos. Observa-se, portanto, que, mesmo se tratando de orcamento,
na pratica sao problemas de RH.

A terceira maior dificuldade apontada pelos entrevistados estava relacionada a
utilizagao e ao preenchimento dos diversos sistemas de informacdo do Suas. A alimentagao
dos dados nos sistemas estava sendo feita, geralmente, por uma pessoa designada pelo
gestor para essa fungdo. S6 em trés municipios as informacdes eram incluidas por
coordenadores de Cras/Creas diretamente. Nesse processo, destacaram como principais
Obices: a negligéncia por parte de profissionais responsaveis por incluir os dados no

9 No que diz respeito a gestdo da politica, ha que se destacar algo que apareceu sistematicamente nos grupos
focais, mas que nas entrevistas havia entrado apenas marginalmente: naqueles grupos foi destacado que
um dificultador € a pouca compreensao também do prefeito quanto a assisténcia social e suas especificidades.
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sistema (contadores e técnicos responsaveis), o tempo necessario para o preenchimento
e os contratempos quanto ao acesso e/ou perda de conexdo com a internet (especialmente
na regido Norte, onde alguns gestores e/ou técnicos se deslocavam até a capital para
inserir dados em lan-house). Além disso, especificidades ndo sdo consideradas, como as
relativas a culturas indigenas, nas quais ndo se permite que os filhos menores de 6 anos
sejam cuidados por outras pessoas que ndo suas familias/comunidades.

Ampliando as vozes

As percepcles de gestores e técnicos informadas nas entrevistas e grupos focais
fundamentaram um conjunto de questdes formuladas para o survey. Além disso, uma das
estratégias na formulagdo do questionario foi a elaboracdo de questdes com respostas
abertas, gerando a manifestacdo mais qualitativa e descritiva dos problemas (importante
ressaltar que todas essas questdes tinham o maximo de espago que a plataforma permitia).
Os resultados ndo s6 reforgaram os achados iniciais, mostrando a sua representatividade
para o territorio brasileiro, como trouxeram novos. Mais ainda, na maior parte das vezes
pudemos notar que técnicos e gestores compartilhavam visdes muito semelhantes sobre
0s problemas.

Quanto ao perfil dos 1.742 respondentes, a maioria tinha pouca experiéncia na
area da assisténcia social, em média, 6,9 anos, apesar de o desvio muito grande, 6,4, ou
seja, ha aqueles que tém mais de uma década, mas hd também muitos iniciantes, 42%
tinham menos de cinco anos e 24%, entre seis e dez anos. Os técnicos apresentavam um
ano a mais na média de tempo de atuagdo do que os gestores (7,6 contra 6,6 anos). A
atuacdo na assisténcia social no municipio a que estavam vinculados era, em média, de 5
anos, com um desvio de 5,2 anos. Interessante notar que 25,2% dos respondentes ja
haviam trabalhado em outro municipio antes de ir para aquele no qual estavam vinculados
e outros 9,9% faziam uma jornada dupla atuando em mais de um municipio ao mesmo
tempo. Por fim, cabe dizer que 69% deles estavam ocupando funcdes de gestao e
coordenacdo e 31% eram técnicos de nivel superior exercendo atividades em diferentes
setores.

Em relagdo a implementacdo da politica de assisténcia social no municipio, 8,6%
consideraram que ela estava sendo implementada sem dificuldades, 45,4%, com poucas
dificuldades, 43,2%, com muitas dificuldades e 2% disseram que ainda ndo havia sido
implementada. O fato de 88,6% ressaltarem dificuldades no processo reforgou a
importancia do nosso objeto de estudo. Os técnicos foram um pouco menos positivos em
relagdo aos gestores, 4,1% contra 10,7% consideram que estava sendo implementada
sem dificuldades. E a diferengca é de 10 pontos percentuais na categoria “com poucas
dificuldades”. Se, por um lado, os dados ja conhecidos do censo Suas revelam a expansao
e o alcance do Suas desde sua implantacao, por outro, eles alertam para o fato de que
existem dificuldades nesse processo. Em relagdo a natureza dessas dificuldades, pedimos
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aos respondentes para hierarquizar, por relevancia, as seguintes opgoes: fatores de ordem
financeira, técnica, administrativa e politica, caso eles os vissem como problemas. Para
fins analiticos, agregamos os dados relativos as categorias técnica e administrativa.

A primeira e maior dificuldade citada para o processo de implementagdo da politica
no municipio sdo os fatores financeiros (48,7%). No entanto, em todos os casos o segundo
fator informado como dificultador da implementacdo sao questdes administrativas e
técnicas e figuram com 30,3% no primeiro lugar, com 50,9% no segundo e, no terceiro,
com 45,8% das respostas. O Grafico 4 mostra, em perspectiva comparada, as respostas
quanto ao primeiro, segundo e terceiro fatores considerados como maiores problemas
enfrentados. Observa-se que o fator financeiro é colocado como o primeiro, mas a presenga
de problemas técnicos e administrativos € massiva. Cabe ressaltar que, quanto a primeira
dificuldade encontrada nesse processo, 37,8% dos técnicos afirmam que ela seja de ordem
financeira contra 54,1% dos gestores. Nos demais, a semelhanca na percepcdo dos dois
grupos é muito grande, as vezes variando em décimos de percentual ou, no maximo, com
uma margem de quatro pontos percentuais.

Grafico 4
Principais dificuldades para a implementacdo da Assisténcia Social
nos municipios na percepcao dos respondentes (%)
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Primeira [ |
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados citados.

No que se refere ao porte populacional, as dificuldades de ordem financeira sao
determinantes e aparecem em primeiro lugar independentemente de qual seja o tamanho
do municipio, mas problemas técnicos e administrativos tém predominancia em todos os
demais cenarios. Ou seja, o aspecto financeiro pode travar um processo, mas o papel
massivo, mesmo que secundario, daqueles que tém relacdo direta com a gestao da politica
local €, sem duvida, uma questdo a ser ressaltada.
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Grafico 5
Principais dificuldades para a implementagao da Assisténcia Social conforme
porte dos municipios na percepcao dos respondentes (%)
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Figura 3 - Problemas de terceira ordem
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados citados.

E necessario dizer que utilizamos da ndo execucdo, total ou parcial, do recurso
advindo do MDS como um problema real de gestdo, a partir do qual os respondentes se
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manifestavam. A estratégia foi respaldada no trabalho de Satyro e Cunha (2018), que
usam este como um indicador de baixa capacidade burocratica. A justificativa é que esse
€ um orcamento em que o gestor local tem bastante liberdade de gasto e ira obter
dividendos eleitorais, portanto, ndo ha motivo para a ndo execucao exceto pelos entraves
burocraticos e administrativos locais.

Perguntados se e quanto o municipio havia executado do recurso federal, 38,39%
disseram que estava totalmente executado, 48,4%, mais da metade executado, 3%,
exatamente a metade, 9,45%, menos da metade, e 0,93%, nao foram executados. Aqui a
diferenga entre técnicos e gestores é bastante expressiva: gestores respondem que foi
executado em torno de 20 pontos percentuais mais do que os técnicos; 38,4% dos técnicos
responderam que nao tinham informacao sobre isso contra 16,6% dos gestores. Em
relacdo a parcialidade da execugdo ou a ndo execucdo, dos 860 respondentes, 424 se
dispuseram a qualificar o porqué da ndo execugdo: 19,8% relataram problemas de gestdo
ou relativos ao gestor, 22,64% citaram problemas de licitacdo, 5,42% aludiram
diretamente ao contador, 28,77% responderam que se tratava de problemas burocraticos,
técnicos ou administrativos e 20,05% afirmaram tratar-se de problemas de recursos,
orcamentarios ou financeiros. Especificamente em relagdo ao contador, cabe ressaltar que
esses 5,42% sao os dados das questdes abertas. No entanto, 42,1% dos respondentes
disseram que o municipio contava com um escritdrio de contabilidade externo a prefeitura
e 63,6% sabiam que ele prestava servigos também para outros municipios, o que mostra
um alto potencial de contaminagao do problema.

Os dados do survey quanto as principais dificuldades reforgam as informacgbes
colhidas nas entrevistas e grupos focais. Quanto aos dificultadores de ordem
administrativa, 55,6% consideraram que havia problemas na gestdo que comprometiam a
entrega de todos os servicos que poderiam ser prestados a populagdo nos seus municipios.
Dentre eles, destacaram os relacionados aos recursos humanos para a area: 76,5% dos
respondentes consideraram que ha um numero insuficiente de trabalhadores (sendo nesse
item apenas de seis pontos percentuais mais alta a percepcao entre os técnicos), 66,5%
viam a alta rotatividade como um problema (ha aqui sete pontos percentuais de diferenca
entre técnicos e gestores, com os primeiros ressaltando maior rotatividade), inclusive com
a informacdo de que 35,1% dos respondentes trabalhavam em outro municipio que ndo o
de origem. Soma-se a isso o fato de que 56,8% destacaram a baixa qualificacdo desses
trabalhadores, o que pode explicar a opinido de 57,3% dos respondentes de que os
processos de trabalho podem ser travados em razdo da vontade de um técnico ou da
vontade de uma pessoa de perfil politico (na opinido de 56%); aqui a diferenca
praticamente some entre os grupos.

Esse aspecto estd diretamente relacionado a incapacidade de execucdo
orcamentaria ou de planejamento dos gastos na assisténcia social. E importante ressaltar
que 42% informaram que o municipio contava com a assessoria de algum escritério de
contabilidade ou um contador externo para orientar quanto a utilizagdo dos recursos e
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repasses financeiros da assisténcia social. Destes, 63,6% informaram que o escritério de
contabilidade ou o contador externo também prestavam servigos para outros municipios,
criando uma rede. Isso € um complicador na medida em que 50,1% consideraram que o
contador dificulta o planejamento e a execugdo da politica municipal em razdo do seu
desconhecimento da area, inclusive havendo a informagdo de 26,8% dos respondentes de
que, em razdo de ndo compreenderem como incluir os recursos da area na Lei
Orgcamentaria, ja ocorreu a ndo utilizagdo destes. As respostas a seguir ilustram alguns
desses achados:

Falta de conhecimento do setor de planejamento e contabilidade (...). Por
outro lado, quando digo deficiéncia técnica, digo com relagdo a dificuldades
dos contadores do municipio entender as minhas necessidades orcamentarias.
De 2014 em diante tem sido mais pratico, levei inclusive um contador e o
prefeito no Capacita Suas em Brasilia, para juntos estarmos alinhados nas
minhas necessidades (secretario, municipio de médio porte, MG).

(...) Impedimento ou morosidade do setor de compras, de licitacdo a tempo
e hora, secretario da Fazenda interferindo ou até mesmo proibindo
determinadas coisas. Contador nem é bom falar, é muito desgaste para
realizar trabalhos na area com a falta de conhecimento destes profissionais
em relacdo a politica de assisténcia social (secretario, municipio de pequeno

porte 2, MG).

(...) sdo uma série de questdes: nimero de profissionais insuficiente; falta de
conhecimento da politica de assisténcia social pelo contador, financas,
prefeito, gestor, coordenador, técnicos; falta de habilidade para atuar como
técnico; falta de interesse dos técnicos em se dedicar, acredito que pelo fator
motivacional; ma  gestdo; questées  politicas (coordenador de
Cras/Creas/Centro Pop, municipio de pequeno Porte 1, MG).

(...) O planejamento da gestdo trava no setor de compra e/ou contabilidade
por ndo ser prioridade nas licitagbes e/ou por desconhecimento do técnico
responsavel por esses setores (secretario, municipio de pequeno porte 2, MG,
grifo do respondente).

Sem duvidas, o desconhecimento de técnicos e de politicos acerca das
especificidades da assisténcia social aparece como fator relevante para entender os
problemas na ponta, estejam relacionados ao contador, aos dirigentes ou aos técnicos.
Muitas foram as associagbes com a palavra “desconhecimento”, desde “desconhecimento
da politica”, de “como utilizar a verba, inclusive receio de fazer errado”, “de utilizacdo dos
recursos, 'travamento' de processos licitatérios”, da “"PNAS e sua execucdo financeira”, até
aqueles que tentaram enfatizar o quanto a falta de preparo era generalizada:
“desconhecimento de como gastar a verba do Paefi, desconhecimento do contador,
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desconhecimento do controle interno, desconhecimento da assessoria contratada pela
prefeitura” (respostas de diferentes respondentes oriundas de diversos estados).

Diante disso, compromete-se a capacidade de planejamento, e os respondentes
enfatizaram que fatores relacionados ao planejamento orcamentario-financeiro e aos
processos de compras tém sido dificultadores para a implementacdo da politica. As citagdes
seguintes evidenciam a gravidade da auséncia de qualificagdo e, por conseguinte, de
planejamento:

O principal motivo (até 2013) era ndo constar na previsdo orgamentaria do
municipio os recursos para serem reprogramados em suas respectivas fichas.
A falta deste planejamento, juntamente com o desconhecimento, ou seja, a
falta de capacitacdo dos gestores anteriores, fez com que a verba fosse
ficando aglomerada e a prestacdo de servigos prejudicada, e ainda o municipio
estrangulado, pois tudo caia para que fosse bancado com recursos proprios.
Somente neste ano é que estou conseguindo remanejar o orgamento do

municipio para criar fichas e fontes pertinentes.

(...) Falta de conhecimento técnico por parte da secretaria da
Fazenda/Tesouraria, dificuldades com o setor de licitagdo/compras e
inseguranga da propria gestdo em administrar os recursos (...) (secretario,
municipio de pequeno porte 1, MG).

Como pode ser visto nesse percurso exploratério, o processo de licitagdo esta no
centro das dificuldades, tendo aparecido em 22,64% dos casos, assim como as dificuldades
com o planejamento, que ficam evidentes nas seguintes respostas:

(...) Primeiro fator primordial é o limite orcamentario. Na elaboracdo do
orgamento, a secretaria de Planejamento libera uma cota orcamentaria que
abrange s6 o valor financeiro que vira para aquele ano, ficando, portanto, o
saldo financeiro na conta sem orgamento, ou seja, tenho financeiro e nao
tenho orcamento. Para tentar solucionar vamos suplementando o maximo que
da. O segundo fator é a morosidade do setor de compras, demora mais tempo
do que a Lei de Licitagdo prevé e penso que, por estar centralizado na
prefeitura, o setor de compras prioriza outras politicas (diretor/coordenador
de PSB/PSE/Vigilancia, municipio de médio porte, MG).

(...) Primeiramente, grande parte dos recursos nem entraram em conta ainda.
Segundo, falta de planejamento por parte da Gestdo Municipal (técnico da
gestdo, municipio de pequeno porte 1, PR).

(...) Reprogramacdes de recursos de anos anteriores. Dificuldades com o
seguimento dos processos licitatérios. Falta de conhecimento de alguns
contadores quanto a destinagdo dos recursos. Limitagdo da destinagdo dos
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recursos cofinanciados, sendo que a maioria s6 pode ser gasta com o custeio.
[o problema estava na] falha da comunicacdo entre a secretaria de
Assisténcia, o setor de compras e a secretaria de Fazenda (secretario,
municipio de pequeno porte 2, MG).

Essas evidéncias quanto ao "desconhecimento" como fator dificultador da
implementagdo, associadas a um cenario de baixa qualificagdo e alta rotatividade,
instigam-nos a pensar quais estratégias podem estar sendo utilizadas pelos municipios que
informam conseguir gastar razoavelmente os recursos oriundos do MDS, conforme
encontraram Satyro e Cunha (2018). As entrevistas e grupos focais nos ddo pistas de que
ha um investimento do interessado no processo, no sentido de abordar pessoalmente os
responsaveis pelo planejamento ou pelas compras, principalmente quando se trata de um
técnico-chave, e realizar um processo de convencimento. Isso porque, para que 0 processo
ande, ndo sé o conhecimento importa, mas também a comunicacdo e o cumprimento de
prazos (por exemplo, a insercdo das rubricas especificas da area s6 pode ser feita antes
da votagado legislativa, caso isso ndo ocorra, o processo fica para o proximo ano). Portanto,
parece haver elementos informais relacionados as interagées pessoais a ser considerados
na anadlise, especialmente quando se tem a efetivacdo do planejamento e do gasto em
contextos de fragilidades burocraticas.

Cabe também ressaltar o quanto os atrasos nos repasses apareceram cComo um
problema primordial para os respondentes. Esse tema apareceu 20 vezes, o que
corresponde a 4,7% das respostas abertas.

Também ha uma preocupacdo do gestor municipal em reter um pouco de
recursos, uma vez que os repasses destes recursos ndo sdo sempre assiduos

(secretario, municipio de pequeno porte 1, MG).

Deixamos uma pequena reserva do IGD PBF por causa dos atrasos de
repasses (técnico, municipio de pequeno porte 2, MG).

Devido a necessidade de termos um fundo de reserva, pois 0s recursos nao
sdo repassados de forma regular e automatica, porque ha grandes atrasos
referentes ao repasse de fundo a fundo (secretario, municipio de médio porte,
MG).

Cabe fazer uma diferenciagcao entre entrevistas e grupos focais e as perguntas
abertas do survey. Nos primeiros, problemas relacionados as questdes orcamentarias e
financeiras eram restritos a gestdo. No entanto, no survey isso se estendeu para a falta de
dinheiro efetivamente, seja pelo seu atraso, seja pela sua insuficiéncia.

Por fim, os resultados mostram que ndo se pode desconsiderar a importéncia de
fatores de ordem politica como interferentes na gestdo dessa politica publica. Em relagdo

10 fndice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 25, n° 2, maio-agosto, 2019



424

JOGANDO LUZES SOBRE OS DETERMINANTES BUROCRATICOS E DE GESTAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

a eles, 29,6% dos respondentes consideraram que s3ao determinantes para a nao
implementagdo da politica, se comparados aos fatores técnicos. Nessa direcdo, 83,8%
consideraram que o prefeito conhecia o Suas, 78,6%, que o prefeito sabia da existéncia
da PNAS e 58,2% deles supunham que o prefeito conhecia as Nobs (Normas Operacionais
Basicas). No entanto, paradoxalmente, apenas 29% consideraram que o gestor municipal
de assisténcia social valorizava a politica, o que incidia na sua implementacdo, assim como
45,9% dos respondentes entenderam que a assisténcia social ndo era uma politica
conhecida por outros técnicos, como o contador.

(...) O prefeito atual e o secretario ndo entendem nada sobre a politica de
assisténcia social e nem a necessidade de equipe técnica. Ele é a favor do
assistencialismo. Por conta disso, o Cras ndo cumpre a sua funcao

(coordenador de Cras/Creas/Centro POP, municipio de pequeno porte 1, MG).

Ao serem perguntados se havia forte influéncia de politicos (vereadores, deputados
e outros) na politica de assisténcia social, 31,6% disseram que isso acontecia, 50,3%, que
isso acontecia pouco e 18,2%, que isso ndo acontecia. Uma forma ainda existente, por
exemplo, é quando um politico apresenta uma lista de pessoas para se tornarem
beneficiarios de programa social: 14,2% informam que isso acontecia sempre, 15,4%, que
acontecia muito, 39%, que acontecia pouco e 31,4%), que nunca acontecia (Grafico 6):

Grafico 6
Existéncia de tentativas diretas de influéncia
de politicos na execucgdo de acdes da Assisténcia Social (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados citados.

O Grafico 6 ilustra bem a situagdo descrita anteriormente, a grande maioria
reconhece que interferéncias diretas, como apresentagdo de listas de apadrinhamento,
acontecem muito pouco ou j@ ndo acontecem mais em seus municipios. No entanto, se
mais de 25% disseram que isso nunca acontecia, sendo que essa porcentagem chega a
36% nos municipios pequenos, ainda é relevante saber que cerca de um quarto (ou mais)
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dos municipios relatou que isso acontecia sistematicamente chegando a 41,7% nos
municipios entre 50 e 100 mil habitantes e 37,9% naqueles entre 100 e 500 mil habitantes.
Ou seja, € interessante notar que isso acontecia numa escala maior nos municipios
maiores, onde se espera uma maior capacidade burocratica.

Os dados e informagdes que o survey evidenciou acerca da implementacdo da
politica de assisténcia social no ambito municipal ndo sé reforcaram alguns achados das
entrevistas e grupos focais, mostrando a sua representatividade para o territdrio brasileiro,
como suscitaram novos elementos para a melhor compreensdao do processo de
implementacdo da politica e os fatores que o dificultam. Dentre eles, saltam aos olhos os
relacionados a burocracia (em especial a que entregam os servicos), ao planejamento
orcamentario-financeiro e sua execucdo (destacando o papel dos profissionais da
contabilidade e o pouco conhecimento de gestores quanto ao tema) e a dimensdo cultural
(expressa nos problemas cognitivos revelados pelo que foi descrito como
“desconhecimento” e na visdo conservadora e/ou equivocada sobre a assisténcia social que
rebate, inclusive, na forma como o orcamento é planejado). Por fim, cabe também ressaltar
qgue, de forma geral, a percepcdo dos técnicos vai na mesma diregdo da dos gestores com
diferencas de graus, que ndo sao muito expressivas em boa parte dos dados.

Daquilo que nao foi perguntado, mas foi achado

A pesquisa revelou nas entrelinhas aspectos que nos ajudam a entender melhor as
interagdes no nivel municipal, para além de identificar os entraves a implementacdo.
Inicialmente, alguns relatos que nos pareceram secundarios, mesmo que diretos, foram
descortinando uma forma de lidar com os problemas. Durante as entrevistas e os grupos
focais, e mesmo nas respostas abertas do survey, apareceu de forma sistematica (apesar
de descrita de diversas formas) uma “necessidade de comunicagdao”, seja “com os
técnicos”, “com o pessoal da contabilidade” ou “do financeiro”. Donde se deduz a
necessidade de arranjos informais e de interagbes no nivel pessoal para a solugdo dos
problemas levantados, bem como o papel da discricionariedade tratado anteriormente.

Para entender esse achado, utilizamos o conceito de praticas informais de Van
Tatenhove, Mak e Liefferink (2006):

Nos definimos por praticas informais aquele conjunto de agdes ndo codificadas
do dia a dia, as interag0Oes relativas as questSes da propria politica publica,
em que a participagao dos atores, a formagao de coalizbes, o processo de
agenda setting, as decisbes preliminares e a implementagdo ndo sao
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estruturadas por regras ou instituigbes formais previamente estabelecidas!!
(Van Tatenhove, Mak e Liefferink, 2006, p. 17 - livre tradugdo dos autores).

Trata-se de arranjos formais e informais de que os atores lancam mao para
alcancar seus objetivos quando na interagdo com outros atores para o cumprimento das
regras formais, gerando padres baseados em sistemas simbolicos, esquemas cognitivos
e modelos morais compartilhados (North, 1990; Ostrom, 1999; Hall e Taylor, 2003).

Um relato exemplifica o quanto a gestdo pode depender de um individuo para andar
com processos ou para trava-los. Nele pode-se ler que uma entrevistada (8), quando
descobriu que havia recurso disponivel para gastar, “foi atrads de aprender” como gastar o
recurso e o porqué ndo havia sido gasto. Ela e outra técnica aprenderam sobre rubricas
especificas para determinados gastos, fizeram proposta e enviaram para a gestora, que,
por sua vez, encaminhou para o contador do municipio. No entanto, este, ao fechar a peca
orcamentaria, observou as rubricas novas e, como as desconhecia, “enxugou elas” na
rubrica principal, “na 150", e enviou a pecga assim. Somente depois da lei votada é que
elas descobriram o que havia acontecido. Dessa forma, outro ano se passou sem que se
pudesse executar o recurso. Elas foram diretamente ao contador para explicar o ocorrido,
bem como as especificidades daquela politica. S6 assim, ja no terceiro ano, a verba pode
ser executada. Observa-se como foi necessaria uma comunicacdo estreita entre diferentes
técnicos, com a utilizagdo de estratégias informais para o cumprimento das regras formais.
Outras falas reforcam a existéncia de problemas em relagcdo ao contador: “o planejamento
da gestdo trava no setor de compras e na contabilidade por ndo ser prioridade nas licitaces
e/ou por desconhecimento do técnico responsavel” (Entrevistada 4) ou “o setor de
contabilidade tem dificuldades em realizar as despesas conforme a orientagdo do MDS”
(Entrevistada 11).

Outro exemplo importante para clarear tais achados é que uma entrevistada (12),
ao ser confrontada com o fato de que os dados de Satyro, Cunha e Campos (2016)
mostravam que a burocracia mais weberiana do Sul executava menos os recursos federais
remetidos aos municipios do que a burocracia mais precarizada do Nordeste, respondeu
prontamente ser muito provavel que no Sul eles sigam todos os tramites burocraticos, o
que torna o processo mais lento, enquanto no Nordeste eles devem resolver usando “outros
meios” que permitem encurtar o processo. Com o material analisado podemos sugerir que
esses “outros meios” sejam considerados arranjos informais para solugdo de problemas
que possibilitariam a execugao dos recursos, ainda que dentro das regras formais. Isso nos
remete as ideias de Lima e D’Ascenzi (2013), que tratam a implementacdo como resultante
da interagdo entre a intengao do plano formalizado inicialmente e o contexto local. Ou seja,
ha um encadeamento de agbes e interagbes de varios atores intencionados (Lotta e Pavez,

11 *We define informal practices above as those non-codified setting of day-to-day, interaction concerning
policy issue, in which the participation of actors, the formation of coalitions, the processes of agenda setting,
(preliminar) decision making and implementation are not structured by pre-given sets of rules or formal
institutions”.
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2010), ou seja, que agem visando a determinados fins que nao seriam alcangados sem
insercdes informais. Com base nisso podemos sugerir reflexdes sobre os resultados
encontrados por Satyro, Cunha e Campos (2016), que apontam para mais execugao
orcamentaria em lugares com menor capacidade burocratica weberiana. A hipdtese que
poderiamos levantar é de que isso possa ser explicado por tais arranjos. Diante da
percepcao da necessidade e do julgamento feito por um determinado burocrata de rua -
guando Lipsky (1980) diz que os BNR utilizam de estratégias para lidar com as incertezas
e pressoOes - de que algo tenha que ser feito para além das regras formais para a solugdo
de um problema de implementacdo, lanca-se mao de arranjos informais no intuito de dar
continuidade a um determinado processo.

Dos nossos achados, algumas consideragoes

O estudo que deu origem a este artigo nos possibilitou explorar, por meio de
diferentes técnicas, as opinides de gestores e técnicos municipais de todo o Brasil, mais
fortemente representados pelo estado de Minas Gerais, acerca dos fatores que consideram
relevantes para a implementacdo da politica de assisténcia social. Os problemas
sistematicos que aparecem em destaque sdo basicamente relativos a questdes técnicas e
administrativas - donde se |é recursos humanos em varias dimensGes - os de natureza
financeiro-orcamentaria, sendo acompanhados por dificuldades na produgdo de dados (o
gue também remonta aos recursos humanos) e pelas tentativas de ingeréncia politica na
politica publica. E foi interessante notar que as percepgdes de técnicos e gestores locais
sdo muito similares e estdo sempre na mesma direcdo, mudando, no maximo, o seu grau.

E possivel afirmar a centralidade das caracteristicas gerais da burocracia municipal
para a efetivacdo da gestdo e da entrega dos servicos: ha insuficiéncia numérica de pessoal
e flutuacgao e rotatividade do quadro de funcionarios em razao dos tipos de vinculos e dos
baixos saldrios. Além disso, essa burocracia percebe-se pouco capacitada para atuar em
uma politica nova e menos central. Esse primeiro conjunto nos remete diretamente a
estrutura administrativa e sua incapacidade para o planejamento orgamentario-financeiro,
inclusive na garantia da sua execugao (por algum tempo) em muitos municipios (Satyro,
Cunha e Campos, 2016). Relativo a esse ultimo aspecto, revela-se que o desconhecimento,
por parte de contadores e de gestores, das normativas que regulam a politica de
assisténcia social e que produziram mudancas legais especificas tem gerado dificuldades e
resisténcias a sua implementacdo conforme o delimitado normativamente. Esses achados
podem parecer triviais para quem ja conhece a politica ou trabalha com implementacdo ha
algum tempo, no entanto, o que se agrega com este artigo € o conhecimento de que, de
fato, isso é determinante (como havia surgido na abordagem qualitativa), espraia-se pelo
territério nacional, mostrando o quanto é sistematico (como identificado no survey) e
generalizavel, e mais, que técnicos e gestores apontam na mesma diregdo, o que fortalece
ainda mais os achados.
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Soma-se a isso o fato de que municipios de pequeno porte informam inimeros
problemas para procederem ao gasto, dadas as regras para compras publicas que ndo
consideram as diferentes realidades municipais e mesmo regionais (por exemplo, o fator
amazOnico) e fazem as mesmas exigéncias para municipio com 2.000 ou 2.000.000 de
habitantes, com PIBs diferenciados e capacidades burocraticas completamente diversas.
No entanto, constatamos que isso ndo € prerrogativa dos municipios de pequeno porte. As
declaragées mostram um padrdo que coloca os limites financeiro-orgamentarios como
determinantes para todos os portes de municipio, mas os problemas de natureza técnica
e administrativa sdo os que minam a politica no dia a dia. E os resultados sugerem que
podemos pensar isso para outras politicas implementadas por BNR. Dentro disso ha uma
miriade de fatores, desde os problemas com a licitagdo até o atraso no repasse das verbas,
mas o que sai dos relatos é que quase todos se originam do desconhecimento das regras
formais por parte de algum técnico ou gestor, consequéncia das caracteristicas tratadas
acima. E mais, as falas sugerem que a solugdo comumente utilizada - capacitagdo - é
limitada, pois ndo resolve a alta rotatividade e a pouca permanéncia em determinados
cargos.

Por fim, o artigo apontou para a existéncia de arranjos informais na solugdo dos
entraves na implementacdao que demandam uma agenda de pesquisa importante.
Considerar que a implementagdo de uma politica publica é processo complexo e dindmico
e que varios fatores podem incidir no seu éxito € assumir que os estudos sempre poderdo
deixar de lado algum aspecto apontado como relevante pela literatura. E nos parece que
essa categoria analitica (arranjos informais) tem um papel importante no entendimento da
variagdo dos processos nos niveis municipais que pode ir além do caso da assisténcia social
aqui analisado. Podemos concluir que o foco na burocracia e a abordagem utilizada nos
possibilitaram observar que ha caracteristicas que sdo relevantes quando se consideram
os arranjos e as estratégias que sao utilizados para a efetivagdo da politica. Sendo uma
pesquisa exploratdria, nosso intuito foi construir conhecimentos que possam vir a orientar
outros estudos futuramente.
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Abstract

Casting a light on bureaucratic determinants and management of social welfare policy in Brazilian
municipalities

The existing empirical research is insufficient to explain the variation in bureaucratic and managerial
capacity at the local level and its consequences for the implementation of social policies. This article
analyzes the perception of technicians and municipal managers of social assistance regarding the
problematic factors in the implementation of the policy. The research design uses grounded theory
to generate knowledge about the field, as well as a survey, in an attempt to analyze how
representative the qualitative findings are of the whole. The results show the centrality of budgetary
constraints in policy implementation, but put at the center of the discussion technical and
administrative factors such as the major stumbling blocks in managing social assistance policy at the
local level. The results also suggest the use of informal strategies for solving problems of this
nature.

Keywords: social assistance; street-level bureaucracy; grounded theory; implementation of social
policies; bureaucratic ability

Resumen

Iluminando los determinantes burocraticos y de gestion de la politica de asistencia social en los
municipios brasilefios

La investigacion empirica conocida es insuficiente para explicar la variacién en la capacidad burocratica
y gerencial a nivel local y sus consecuencias para la implementacién de politicas sociales. Este articulo
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analiza la percepcion de los técnicos y gerentes municipales de asistencia social con respecto a los
factores problematicos en la implementacidn de la politica. El disefio de la investigacion utiliza la teoria
fundamentada, porque el propodsito es generar conocimiento sobre el campo y una encuesta, en le
intento de analizar qué tan representativos son los hallazgos cualitativos del conjunto. Los resultados
muestran la centralidad de las restricciones presupuestarias en la implementacion de politicas, pero
ponen en el centro de la discusion factores técnicos y administrativos como los principales obstaculos
en la gestion de la politica de asistencia social a nivel local. Los resultados también sugieren el uso de
estrategias informales para resolver problemas de esta naturaleza.

Palabras clave: asistencia social; burocracia a nivel de calle; teoria fundamentada; implementacion
de politicas sociales; capacidad burocratica

Résumé

Eclairage sur les déterminants bureaucratiques et de gestion de la politique de protection sociale dans
les municipalités brésiliennes

Les recherches empiriques connues sont insuffisantes pour expliquer la variation des capacités
bureaucratiques et managériales au niveau local et ses conséquences pour la mise en oceuvre des
politiques sociales. Cet article analyse la perception des techniciens et des responsables municipaux
de I'assistance sociale concernant les facteurs problématiques dans la mise en ceuvre de la politique.
La conception de la recherche utilise une théorie enracinée, car son objectif est de générer des
connaissances sur le terrain et une enquéte, dans le but d'analyser la représentativité des résultats
qualitatifs dans leur ensemble. Les résultats montrent la centralité des contraintes budgétaires dans
la mise en ceuvre des politiques, mais mettent au centre de la discussion des facteurs techniques et
administratifs tels que les principaux obstacles a la gestion de la politique d'assistance sociale au
niveau local. Les résultats suggérent également I'utilisation de stratégies informelles pour résoudre
des problémes de cette nature.

Mots-clés: assistance sociale; bureaucratie de rue; théorie enracinée; mise en ceuvre de politiques
sociales; capacité bureaucratique
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Empresariado, parlamento e democracia: a CNI e o
Congresso Nacional (2010-2017)!

Paulo Roberto Neves Costa?
Igor Sulaiman Said Felicio Borck?®

Este artigo trata da relacdo entre empresariado e parlamento no Brasil, mais
especificamente da agenda legislativa da Confederagédo Nacional da Industria (CNI).
O objetivo é verificar as particularidades do processo de constituicdo do
empresariado industrial enquanto ator politico no Congresso Nacional a partir de
categorias analiticas voltadas para: 1- o processo institucional interno a CNI de
definicdo de suas posicdes sobre os projetos; 2- a forma como a entidade descreve
e avalia a sua relacdo com o parlamento; 3- o cotejamento entre tais posicdes e os
resultados do processo legislativo. Foram utilizados os documentos publicos da CNI,
processados de forma quantitativa e qualitativa, considerando o periodo de 2010 a
2017. Verificamos que as particularidades da relacao entre industriais e parlamento
indicam: a complexidade do processo de constituicdo dos primeiros enquanto ator
politico no Legislativo; a importancia dada por esse ator a tal processo; e o seu alto
grau de satisfacdo com a forma e os resultados de sua relagdo com o Congresso
Nacional, permitindo pensar sobre as caracteristicas dessa instituicdo também a luz
da relagdo que com ela estabelece um importante grupo da sociedade, bem como
sobre o seu funcionamento concreto e as bases sociais da democracia no Brasil.

Palavras-chave: empresariado; Congresso Nacional; Confederacdo Nacional da
Industria; Seminario RedIndustria; lobby

Introducao®

A relagdo entre empresariado e Poder Legislativo federal ja foi contemplada por
parte da extensa literatura sobre os empresarios no Brasil. Em geral, tais estudos se voltam
para a atuacao das entidades empresariais no processo legislativo e seu impacto no

1 Uma versdo inicial deste artigo foi apresentada no 41° Encontro da Anpocs, Caxambu, 2017: “Agenda
legislativa da Confederagdo Nacional da Industria no periodo da 54a e 55a legislatura federal”.

2 Universidade Federal do Parana - Departamento de Ciéncia Politica, Curitiba (PR), Brasil.

E-mail: <paulocostaufpr@gmail.com>.

3 Universidade Federal do Parana - Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncia Politica, Curitiba (PR), Brasil.
E-mail: <iborcki@hotmail.com>.

4 Este artigo faz parte de projeto de Bolsa de Produtividade e de Projeto Edital Universal, ambos pelo CNPq,
e estd vinculado as atividades do Nucleo de Pesquisa em Sociologia Politica do Departamento de Ciéncia
Politica da UFPR.
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processo decisoério e a efetividade de suas acbes na defesa de seus interesses®. Entretanto,
poucos sao os estudos que abordam o processo de construcdao das agendas de demandas
e interesses. Trata-se de uma dimensdo fundamental e que antecede a agdo politica
propriamente dita, bem ou malsucedida, ou seja, o processo de definicdo da agenda de
interesses e das estratégias visando influenciar, no caso, o processo legislativo, o qual, por
sua vez, é antecedido por outro processo fundamental, a construgdo coletiva das posicoes
e dos interesses desse grupo social®.

Essa dimensdo interna ao empresariado e as suas entidades representativas, de
um lado, diz respeito aos fatores correlatos as atividades empresariais propriamente ditas
dos seus representados, ou seja, aquelas relativas a posicdo especifica do grupo na
producdo e nas relagdes de mercado; e, de outro lado, remete aos contextos em que tais
atividades sdo objeto de processos decisorios no dmbito do Estado. Entre essas duas
dimensdes da atividade empresarial, a da economia e a da politica, existem processos
internos as entidades representativas do grupo, institucionalizados em maior ou menor
grau, além de outros procedimentos adotados por aqueles que as dirigem em um
determinado momento, os quais sao fundamentais no processo de definicdo daquela
agenda de interesses e das eventuais estratégias de atuagdo na sua defesa, manifestas
em seus padroes de acdo politica’.

Mesmo para a perspectiva que enfatiza a importancia dos condicionantes externos
como um elemento fundamental para a constituicdo do ator politico coletivo (Olson, 1999),
seria relevante analisar como o proprio grupo, no interior de suas instituicdes
representativas, organiza a sua agenda de interesses.

Entretanto, a essa andlise procuramos articular outra, qual seja, a da descricdo e
da avaliacdo feitas pelos proprios atores acerca de sua acdo politica e do resultado desta.
Como argumentamos a seguir, entendemos que essa abordagem centrada no ponto de
vista do ator pode trazer contribuicdes também para o desenvolvimento da agenda mais
corrente sobre os empresarios, ou seja, aquela que se refere ao seu poder ou influéncia
politica, exatamente por voltar-se para a forma como o préprio agente trata a sua acao e

5 Ver, por exemplo, Mancuso, 2004, 2007a; Oliveira e Onuki, 2010; Mancuso e Oliveira, 2002; Troiano, 2012,
2017; Doctor, 2002; Santos et al., 2015; Santos, 2011, 2014; Pont, 2008; Costa, 1998. Ha& também o
trabalho de Pablo Cesario que indica a CNI e a CNC (Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos
e Turismo) como as Unicas entidades empresariais que fazem parte do ndcleo dos grupos de interesse mais
atuantes, organizados e articulados no exercicio do /obby no Congresso Nacional (Cesario, 2016) e o artigo
de Donatello sobre a representagdao empresarial no Brasil e na Argentina (Donatello, 2017).

6 Além do ja mencionado estudo classico de Mancuso (2007a), Juliana Isac Campos analisa a estrutura
interna da Federagdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp) na sua atuacdo no Congresso Nacional
(Campos, 2017), Andréa Cristina de Jesus Oliveira faz o mesmo considerando o caso da CNI (Oliveira, 2004)
e Mariele Troiano trata da atuacdo empresarial nas comissdes do Congresso Nacional (Troiano, 2017).
Embora alguns se reportem ao processo de construcdo da agenda, esses estudos voltam-se mais
propriamente para o exercicio do /obby ou para a questdo da forca politica dos empresarios.

7 Por padrées de acdo politica estamos entendendo o conjunto de procedimentos, mais ou menos
institucionalizados, adotados por um dado ator politico na defesa de seus interesses. Entendemos que isso
revela aspectos importantes do funcionamento efetivo das instituicGes politicas e do seu arranjo, o regime
politico, bem como das relagdes que esse ator estabelece com tal institucionalidade.
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os resultados desta e daquilo que entende ser a sua forca politica®. Portanto, nossa
preocupacdo ndo é saber se 0s empresarios sdo ou ndo bem-sucedidos, mas sim conhecer
o modo como eles caracterizam e avaliam o resultado de sua agdo. Em suma, é a partir
dessas proposicoes que estudamos a relacdo entre a Confederacdo Nacional da Industria
(CNI) e o Congresso Nacional entre 2010 e 2017. A seguir, apresentamos nossas
categorias analiticas. Posteriormente, comentamos os resultados de nossa pesquisa
empirica a luz daquelas categorias analiticas. Por fim, apresentamos nossas consideragdes
finais.

Empresarios e Legislativo: formato institucional, representacao e
convergéncia

Como vimos acima, a questdo de fundo deste artigo é a relagdo entre os
empresarios e as instituicbes politicas do regime democratico no Brasil. Mais
particularmente, analisamos a relacdo entre uma entidade de representacao sindical do
empresariado industrial e o processo legislativo no dmbito federal. Nosso objetivo é refletir
sobre a forma como o0s empresarios industriais se preparam para a acdo junto ao
Congresso Nacional e como avaliam a sua relacdo com essa dimensdo institucional
fundamental do funcionamento da democracia brasileira nos dias de hoje. Portanto, ndo
pretendemos fazer um estudo do exercicio efetivo do /obby ou da capacidade de sucesso
politico no parlamento por parte da CNI, assunto ja contemplado pelos trabalhos acima
referidos, embora a analise aqui proposta vise também trazer contribuicGes para esse tipo
de abordagem.

Nosso objeto é a agenda legislativa (AL) da CNI e o periodo considerado vai de
2010 a 2017°. Analisamos os documentos dessa entidade a partir de trés categorias: 1- 0
formato institucional ou as particularidades organizacionais do processo de definicao dos
interesses, posicoes e demandas que antecedem a agdo politica da CNI junto ao Congresso
Nacional; 2- a representacdo, ou seja, a caracterizacdo e a avaliagdo feitas pela propria
entidade acerca de sua relagdo com o Congresso Nacional; e 3- o cotejamento entre as
posicdes da CNI e o resultado das proposituras na Camara dos Deputados e no Senado
Federal. Tais categorias analiticas sdo apresentadas e desenvolvidas a seguir.

O formato institucional da relagdo entre a CNI e o Congresso Nacional

Através da categoria analitica formato institucional, procuramos estudar os
aspectos institucionais internos, em especial aqueles formalizados, de processamento e

8 Para uma revisdo do debate sobre a questdo da forga ou da debilidade politica do empresariado no Brasil,
ver Mancuso (Mancuso, 2007b).

9 Além de analisada em alguns dos trabalhos mencionados acima, a CNI foi objeto de estudos sobre
empresariado, internet e politica (Braga e Nicolds, 2009) e sobre empresariado e Legislativo (Santos, 2014;
Troiano, 2017).
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construcao das posicoes, demandas e propostas que uma entidade comporta quando
enfrenta o desafio de exercer a representacdo de um dado grupo social. Essa articulacao
entre as dimensdes social e institucional de um dado coletivo, quando este atua de forma
organizada na defesa de seus interesses, é fundamental porque, ao mesmo tempo, reflete
e impacta diretamente, de um lado, no processamento daquilo que seriam seus interesses
e, de outro, na definicdo das formas de defendé-los, portanto, da constituicdo desse grupo
enquanto ator politico coletivo.

Isso significa que o formato institucional diz respeito tanto as condicGes sociais,
econOmicas e culturais do coletivo quanto aos aspectos institucionais do regime politico.
Dai a sua pertinéncia para a construgdo de uma estratégia de analise da acdo de grupos
sociais organizados e das suas relagbes com a institucionalidade politica. Portanto, diz
respeito aos padrées de acdo politica do grupo, mais particularmente os internos as
entidades de representacao de interesses, mas que se voltam para o contexto externo a
elas e ao grupo. Em suma, remete as caracteristicas institucionais da forma como a
entidade produz suas analises, suas decisGes e suas estratégias perante o processo
decisério e o regime politico vigente.

Nao se trata de uma abordagem formalista de procedimentos institucionais, mas
sim da verificacdo das formas como um dado grupo social equaciona internamente a sua
propria existéncia enquanto ator politico institucionalizado. Enfim, embora as entidades de
representagdo ndo sejam a Unica forma de um grupo social atuar politicamente, é nesse
processo que os individuos que compdem o grupo lidam com as questdes concretas da
acdo coletiva e da luta politica organizada. Além disso, tal processo se caracteriza ndo
apenas pela aproximacdo e pela concertacdo, mas também por conflitos e tensdes, os
guais tém que ser processados através do formato institucional, o que, por sua vez,
também é fortemente condicionado pelo contexto legal e institucional, ou seja, as leis e o
regime politico vigente. Isto €, o formato institucional, em especial nas democracias, nunca
é totalmente controlado internamente ou totalmente isento de influéncias externas, sejam
elas sociais, legais, institucionais ou culturais!.

Neste artigo ndo pretendemos abarcar todas as dimensdes institucionais da acao
politica da CNI, mas sim abordar aspectos que sdo fundamentais para o nosso objetivo de
estudar a relagdo entre essa entidade e o Congresso Nacional, e que expressam o processo
de analise e posicionamento ante as proposicoes legislativas consideradas por ela prépria
importantes para os interesses dos seus representados.

10 Mariele Troiano analisa e mapeia a presenca dos empresarios através das suas entidades no Processo
Constituinte (Troiano, 2012), portanto, estudando os determinantes institucionais externos aquilo que a
autora identifica como “estrutura corporativista”. Em outro trabalho, acima mencionado, Troiano trata da
intermediacdo de interesses e da influéncia dos empresarios através das audiéncias publicas na Camara dos
Deputados (Troiano, 2017). Embora abordando questdo diversa da que aqui consideramos, a autora reforca
a ideia de que os empresarios vao evoluindo na sua forma de se relacionar com as instituicdes democraticas.
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A representacdo da relacao entre CNI e o processo legislativo

Como indicado acima, pretendemos, através da caracterizacdo de alguns aspectos
institucionais da relacdo entre a CNI e o Congresso Nacional, verificar como uma
importante entidade de representacdo do empresariado industrial vé e analisa sua propria
relacdo com o Congresso Nacional e, através dele, com a democracia. Nesse sentido, a
analise daquilo que seria o ponto de vista do proprio empresariado organizado é uma
abordagem que tem no estudo da representacdo que os empresarios fazem de suas
posicoes, de sua acdo e dos resultados do processo legislativo uma forma produtiva de
compreender essa relagao'l.

Isso nos exime de definir a priori ou externamente quais seriam os interesses dos
agentes estudados, de estabelecer se eles efetivamente seriam os auténticos
representantes do grupo, de avaliar o seu comportamento a partir de modelos ou critérios
histdricos ou normativos ou de verificar o sucesso ou insucesso de suas agoes. E, ja como
observado, estamos considerando apenas uma das dimensGes e dos niveis da atuagdo
politica da CNI, dado que essa entidade também possui formas institucionais de
acompanhamento do Poder Executivo Federal e da politica em ambito estadual.

Além disso, embora ndo proponhamos essa categoria como forma de obter uma
descrigdo fidedigna da agdo da CNI ou de mensurar sua for¢a politica, tal representacdo
implica ndo meramente um conjunto de ideias e valores, mas diz respeito aquilo que os
proprios atores apresentam para o debate publico como sendo seus interesses e posicoes
e a orientacdo das suas acles concretas e das suas relagbes com uma dimensdo
fundamental da institucionalidade democratica. Enfim, a representacdo remete a avaliagcdo
sobre sua prépria condigdo de ator politico e da instituicdo na qual atua. Entendemos que
essa dimensdo é fundamental para estudar a agdo politica dessa entidade de representacgao
empresarial. Inclusive, como vemos no caso aqui considerado, a divulgacao dessa
representacdo faz parte dos padrées de acdo politica da CNI. Portanto, impacta a sua
relagdo concreta com o parlamento e com a politica.

A importancia das ideias é assunto intensamente presente nas ciéncias sociais e
na ciéncia politica e a ocorréncia de uma “virada ideacional” ja é assunto dos analistas
desde os anos 1990. Ja em 1988, Ronald Inglehart colocava a questdo da necessidade de
um “renascimento” da cultura politica, no qual o debate era com a abordagem
institucionalista (Inglehart, 1988). Sobre essa questao, Perissinotto e Stumm destacam a
contribuigao do institucionalismo discursivo para o tratamento da questdo das ideias na
analise da politica, enfatizando a importancia do estudo da percepgao que os agentes tém
de si préprios. Entendemos que a CNI se aproxima daquilo que, segundo Perissinotto e
Stumm, alguns autores relevantes da chamada “virada ideacional” chamam de policy

11 podemos remeter aos comentarios de Martin Bauer sobre analise de conteldo, ao afirmar que um “texto”
“é a representacdo e a expressdo de uma comunidade que escreve” e a “expressdo de um contexto” (Bauer
e Gaskell, 2002).
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entrepreneurs, ou seja, “agentes que investem seus recursos (tempo, energia, reputacgao,
dinheiro) para influenciar o processo decisdrio” (Perissinotto e Stumm, 2017, p. 135).

Ndo cabe aqui remeter a esse debate, mas isso reforca a importancia da analise,
de um lado, do processo de construcdo dos interesses e das estratégias de acdo na sua
defesa e, de outro, da avaliagdo ou percepgdo que o ator tem de sua prépria acdo e das
suas relagdes com as instituigdes. Enfim, a ideia aqui é defender que a representacdo conta
porque se refere ao processo de constituicdo do ator politico e de seus interesses e a
avaliacao desse processo.

Além disso, a representacdo possui uma dimensdo institucional interna, ou seja,
mais autoral por parte do grupo e vinculada as suas condigdes econOmicas, sociais,
politicas e culturais de construgdo dos interesses, e outra externa, sobre a qual ndo tem
controle, mas que é igualmente relevante, pois € o espago em que se atua na defesa
daqueles interesses. Por isso, a representacdo dessas duas dimensbes é importante para
a analise do ator politico em si, da politica e das instituicGes nas quais atua. No caso deste
artigo, a categoria representacdo remete a um momento especifico, ou seja, a percepcao
acerca do resultado da relagdo com determinada dimensao institucional da democracia.

Em suma, a nogdo de representacdo ndo remete a classica questdo da
representagdo politica e apenas pretende apreender como um dado ator institucional
caracteriza e analisa a sua atuacdo ante situagdes nas quais se vé em fungdo do seu
objetivo de definir e defender o que seriam os interesses do grupo social do qual se coloca
como representante, diante da institucionalidade democratica. Por fim, a verificagdo da
representacdo se da através dos documentos da CNI nos quais se expressam a avaliacdo
da entidade em relacdo ao Legislativo Federal, sua situacao nesse processo e os resultados
obtidos.

O cotejamento entre as posicoes da CNI, a representacdo e o resultado do processo
legislativo

Associada as categorias de formato institucional e de representacdo, estamos
trabalhando com a de convergéncia, através da qual comparamos o que o agente
estabelece como seus interesses, objetivos, posicoes e avaliagbes e o resultado efetivo do
processo decisorio, no caso, legislativo.

Obviamente, uma entidade representativa tem como propésito agir no sentido de
influenciar o processo decisdrio de forma favoravel aquilo que seriam os interesses do
coletivo representado, o que remete a questdo da relagdo entre a acao e o resultado desse
processo. Como vimos, a analise da agdo efetiva, do grau de sucesso ou da forga politica
de um determinado ator pressupde, em primeiro lugar, a ocorréncia de sua agao e, em
segundo lugar, que tal agdo e as relagdes de causa e efeito correlatas possam ser
verificiveis e passiveis de algum tipo de mensuragdo. Tal andlise ficaria ainda mais
completa se houvesse a possibilidade de comparagao com a forma como isso se daria com
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outros atores, dado que as acdes politicas sdo essencialmente relacionais, porém ela
ultrapassa os objetivos deste artigo.

Entretanto, o cotejamento entre o que o proprio ator politico estabelece como seus
interesses e o resultado do processo politico contribui para a compreensao da sua relacao
com as instituicdes politicas, dado que significa uma forma de estudar a representacao,
gue é uma dimens3do que esta sob o controle do ator, em comparagdo com um processo
sobre o qual visa influenciar mas nao controla. Assim, embora ndo pretendamos tratar do
poder, da influéncia ou da forca politica desse grupo, essa comparacdo pode trazer
contribuicbes importantes para o enfrentamento dessa questdao, em primeiro lugar, por
evitar correlagdes temerarias entre demandas ou interesses e resultados e, em segundo
lugar, por relacionar a caracterizacdo e a avaliagdo que o agente faz de sua prépria acdo
e os resultados do processo no qual se deu essa agao.

Portanto, € uma forma de construir procedimentos analiticos que contribuem para
pensar formas eficazes de tratar de correlacdo ou correspondéncia entre agdo e resultado,
no caso, a partir de uma dimensdo constitutiva da propria acdo, que € a representacéo,
articulada a realidade do processo politico. Afinal, o ponto de vista do agente sobre si
proprio € um elemento crucial na definicdo da forma como ele efetivamente se relaciona
com os diversos processos sociais, econdmicos e politicos e com as instituigdes correlatas.

A relacao entre a CNI e o Congresso Nacional (2010-2017)

As caracteristicas gerais dos aspectos institucionais e dos documentos produzidos
pela CNI para divulgagdo publica de suas posicoes em relagdo ao processo legislativo do
Congresso Nacional sdo apresentadas brevemente abaixo. As fontes utilizadas na pesquisa
sdo os proprios documentos disponibilizados na pagina eletronica da CNI'2, no caso, os
relatorios e as prestacdes de conta. Nos relatoérios, a entidade estabelece a relacdo entre
as proposituras e os seus interesses €, na prestagao de contas, apresenta suas analises do
processo legislativo e de seu resultado?3.

Quanto as questdes que guiaram o tratamento dos documentos da CNI, em
primeiro lugar, buscamos verificar o que eles revelam acerca do formato institucional que
caracteriza a relacao entre a CNI e o Congresso Nacional. Em segundo lugar, analisamos
a representacado, ou seja, como a CNI caracteriza e avalia sua relagdao com o Congresso
Nacional. Por fim, a partir de um dado conjunto de varidveis, fazemos o cotejamento entre
as posicOes adotadas pela CNI e as proposituras legislativas finalizadas.

12 Disponiveis em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/> e em
<http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/agenda-legislativa-home/>. Acesso em: 15 jun. 2017.

13 Os relatérios da CNI relativos a AL sdo publicados anualmente, porém eles pretendem tratar de todos os
interesses da industria no Congresso Nacional até o momento de sua publicacdo. Os relatérios seguem o
ritmo da tramitacdo das proposituras em cada casa legislativa federal. Assim, nos oito anos da AL estudados,
encontramos projetos que tramitam desde 1989 e projetos que sdao aprovados no mesmo ano de sua
apresentagéo.
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O formato institucional da acdo parlamentar da CNI

Em primeiro lugar, o processo de construcdo das posicdes e das demandas da CNI
junto ao Congresso Nacional tem na sua agenda legislativa (AL) o momento fundamental
de sua relagdo com o Legislativo federal. Segundo a CNI, “desde 1996, a Agenda apresenta
a sociedade as principais proposicoes legislativas em tramitacdo na Cadmara dos Deputados
e no Senado Federal que afetam o desenvolvimento do pais”“. A entidade remete o
surgimento da AL e do Seminario RedIndustria, sobre o qual falamos a seguir, a trés
fatores: o processo de retomada da democracia no Brasil pds-1988, o contexto politico de
meados dos anos 1990 e o enfrentamento da questdo do “custo Brasil”.

Em segundo lugar, tais aspectos sdo tidos como parte de um processo de
valorizacdo da agao da entidade no Congresso Nacional:

A Agenda Legislativa da Industria é o resultado da consolidagdo da consulta
realizada pela CNI as 27 Federagbes de IndUstrias e as AssociacGes Setoriais
de carater nacional. A CNI encaminha as entidades as proposigdes legislativas
de interesse do setor industrial apresentadas no Congresso Nacional durante
0 ano e as proposicoes priorizadas na Agenda Legislativa do ano anterior que
continuam em tramitacdo. As entidades consultadas elegem as proposicées
mais importantes e o respectivo posicionamento sugerido. No Seminario
RedIndustria, representantes das federagbes de indUstrias e associacoes
elegem os temas e proposicdes legislativas que compordao a Agenda
Legislativa da Industria, e que sera submetida a aprovacdo dos diretores da
CNI. Apos a aprovacgdo da Diretoria da CNI, a Agenda Legislativa da Inddstria
€ publicada e fica a disposicdo de parlamentares e da sociedade civil®°.

A CNI promove o Seminario RedIndustria desde meados dos anos 1990, através
do qual sao escolhidas as proposicoes legislativas e sugeridos o0s respectivos
posicionamentos, que vao compor a AL'®, Os posicionamentos resultantes desse processo

4 Disponivel em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/agenda-legislativa-home/sobre-
agenda-legislativa/>. Acesso em: 25 abr. 2018.

15 As informacdes sobre a AL foram retiradas da pagina eletrébnica da  CNI:
<http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/agenda-legislativa-home/sobre-agenda-legislativa/>.
Acesso em: 30 mar. 2016.

16 Apenas a titulo de ilustracdo, segue um trecho do regimento do Seminario RedIndustria: “Art. 5° Sera
realizado anualmente um Seminario para eleicdo das proposicGes legislativas e respectivos posicionamentos
que integrardo a Agenda Legislativa da Indulstria. § 1° Participardo do Seminario, representantes das
FederacGes, Associagdes e demais entidades industriais. § 2° Os trabalhos do Seminario serdo desenvolvidos
em grupos tematicos e reunido plenaria. § 3° Os trabalhos dos grupos tematicos terdo por base a
consolidagdo das priorizacdes e dos posicionamentos definidos nas fichas de consulta encaminhadas a CNI
no prazo previsto. § 4° A reunido plenaria validara as decisGes dos grupos tematicos, elegendo as proposigdes
que deverdo compor a Agenda Legislativa. § 5° O documento final sera submetido a Diretoria da CNI, que
podera aprova-lo integral ou parcialmente, nesse caso adicionando ou excluindo proposicdes, ou efetuando
outras alteracdes que julgar necessarias”.
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sdo submetidos a diretoria da entidade e se expressam na AL, cujo langamento é anual e
se caracteriza pela promogdo de um grande evento que reune diversas autoridades do
Poder Executivo e do Congresso Nacional em Brasilia, entre eles o presidente da Republica
e o presidente do Congresso Nacional.

Desse seminario participam os diretores da CNI e os representantes das federagoes
e das associacOes convidadas e o objetivo é definir uma pauta de interesses e posigoes
politicas unificadas em relagdo as proposituras legislativas em tramitacdo no Congresso
Nacional'”. Enfim, esse aspecto do formato institucional mostra o esforgo de mobilizagdo
coletiva, de acao coordenada e de organizacdo da representacdo daqueles que seriam os
interesses de todos os segmentos industriais!8.

Assim, a AL é um esforco institucional e fruto de um trabalho de natureza
participativa realizado pela CNI através do RedIndustria. Todos os participantes ganham
uma ficha de inscricdo e um Jogin para acesso on-line a uma base de dados, chamada
Legisdata, na qual podem apresentar os projetos que consideram importantes, com as
devidas justificativas, estabelecer niveis de prioridade, além de apresentar uma proposta
de posicionamento. As insercGes feitas pelos participantes sdo consideradas até o momento
do Seminario RedIndustria e discutidas em grupos especificos.

Outro aspecto institucional importante é a Diretoria de RelagGes Institucionais,
responsavel pela formulacdo e pela execugdo da AL, que se materializa na forma de
relatorios elaborados anualmente. Esses relatorios anuais, por sua vez, tém como objetivo
apresentar a sociedade as principais proposituras legislativas em tramitacdo na Camara
dos Deputados e no Senado que afetariam a industria no pais, bem como os
posicionamentos adotados pela AL. Tomando por referéncia o que seriam os interesses de
seus associados, a CNI classifica as proposituras legislativas da seguinte forma:
convergentes, convergentes com ressalvas, divergentes, divergentes com ressalvas,
tramitadas e ndo tramitadas.

O processamento das proposituras se da a partir das seguintes variaveis:

Poder ou Casa Legislativa autora do projeto;
Sigla/Ano do projeto;

Nome do parlamentar autor;

Partido do parlamentar;

Estado do parlamentar;

Ponto de tramitagao da propositura;

17 Objetivos da agenda expressos no regimento do forum RedInddstria em 2017 sdo: Art. 3° Os objetivos da
Agenda Legislativa sdo: I - apresentar ao Congresso Nacional e a sociedade, com transparéncia, o
entendimento da Industria sobre temas e proposigdes legislativas relevantes para o segmento industrial e
para o Pais; II - apoiar a participacdo empresarial na discussdo dos assuntos legislativos que afetem o
interesse do setor industrial e contribuir com o Congresso Nacional para a adogdo de politicas publicas que
propiciem o crescimento sustentado da economia; III - constituir-se em publicagdo orientadora do
relacionamento da CNI, Federagdes, AssociagGes e demais entidades industriais com o Congresso Nacional.
18 Wagner Mancuso ja chamava a atengdo para esse processo em seu trabalho sobre o /obby da indUstria no
Congresso Nacional (Mancuso, 2007a).
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Posicdo da CNI;
Resumo do tema e do assunto do projeto.

Em nossa pesquisa consideramos também a chamada Pauta Minima (PM):

(...) uma lista restrita de proposicées de alto impacto no ambiente de negdcios
do pais, definidas e referendadas pelas entidades participantes da
RedIndustria e do Forum Nacional da Industria. S&o projetos-alvo de uma
acdo sistematica e ambiciosa por parte da CNI e seus parceiros na criagdo de
condicdes para conclusdo da votagdo dessas matérias dentro do menor

prazo?®.

(...) a Pauta Minima lista as propostas que a indUstria considera de alto
impacto, positivo ou negativo, no ambiente de negdcios (CNI, 2012, p. 13).

A Pauta Minima resulta do préprio processo de participagdo dos industriais através
de ferramentas on-line e durante o Seminario RedIndUstria acima descrito, e é importante
porque expressa, do ponto de vista dos proprios participantes, o que seria prioritario e que
deveria receber maior atencdo e atuagdo da entidade, além de condensar todo o
processamento de interesses, demandas, propostas e queixas feitos pelo Seminario
RedIndustria e pela AL em uma agenda prioritaria, embora sua versdo final tenha que ser
aprovada pela diretoria da CNI.

Por fim, também enquanto parte dos relatorios, a AL produz outro conjunto de
elementos fundamentais para os nossos interesses, que é o Prestando Contas, que
contempla as informacdes acima mencionadas e uma avaliacdo daquilo que se entende
como os resultados das proposituras contempladas pela AL, e que é fundamental para o
tratamento das outras categorias analiticas aqui propostas: a representacdo e a
convergéncia. A CNI descreve o Prestando Contas da seguinte forma:

Para se construir uma radiografia precisa de como avangam temas
estratégicos para o setor produtivo, a Confederagdo Nacional da Industria
(CNI) oferece o Prestando Contas. Esta publicagdo apresenta e analisa o
progresso da Agenda Legislativa e o resultado pratico de deliberagSes do
Senado Federal e da Camara dos Deputados. Nesta edigcdo, o Prestando
Contas retrata os resultados do primeiro semestre da nova legislatura. A
avaliagdo compara a posigao de cada proposta, o status dos projetos na data
da publicagdo da Agenda Legislativa 2015, realizada em margo, e sua situagao
atual. O leitor pode, ainda, se informar sobre a atuacao da CNI sobre cada
proposicdo prioritaria. Como inovacdo, o Prestando Contas 2015 sera
publicado somente em formato eletronico. O documento poderd ser

19 Disponivel em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/agenda-legislativa-home/sobre-
agenda-legislativa/>. Acesso em: maio 2017.
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consultado no Portal da Industria e estara disponivel para download. Para o
futuro proximo, a publicacdo poderd ser acessada por aplicativo em
dispositivos mdveis (celular e tablet) e tera atualizacdo mensal” (CNI, 2015,
p. 25).

Em suma, entendemos que o Seminario RedIndustria, a AL, a Pauta Minima (PM)
e 0 Prestando Contas sao aspectos institucionais relacionados ao processamento dos
interesses, das demandas e das estratégias de agdo dos industriais que atuaram em tais
espacos institucionais, portanto de sua prdpria constituicdo enquanto ator politico, no caso,
no processo legislativo federal. Em funcdo disso, revelam aspectos institucionais e politicos
internos complexos e importantes para a construgdo da representacao.

A iniciativa de realizar o RedIndustria e produzir a AL e a PM, bem como a forma
participativa que se pretendeu dar ao processo e a iniciativa de fazer o Prestando Contas,
mostra a preocupacao e o esforco da CNI em enfrentar os problemas decorrentes, de um
lado, da diversidade de caracteristicas e de interesses do setor industrial e, de outro, da
forma de articular tais interesses no ambito do processo legislativo. Portanto, esse aspecto
institucional é interessante porque diz respeito a essas duas dimensdes da relacdo entre
empresarios industriais e democracia, as quais remetem a organizagdo dos conflitos
internos, a definicdo de uma agenda de demandas e posicdes, a acdo concreta na defesa
de tais interesses nas instituigdes democraticas e ao envolvimento da entidade e do grupo
social correlato com a pratica do jogo legislativo da democracia.

Outro aspecto importante do formato institucional é o fato de que as decisdes finais
relativas a AL e a PM passam pelos diretores da CNI, em particular aqueles que ocupam a
Diretoria de Relagdes Institucionais e o Conselho Tematico de Assuntos Legislativos
(Coal)2°, Mas o 6rgdo que opera e produz a AL e que organiza o Seminario RedIndustria é
a Subdiretoria de Assuntos Legislativos (CAL), que é ocupada exclusivamente por técnicos,
formados em diversas areas, como direito, ciéncia politica e relagdes internacionais. Isso
remete a outro aspecto relevante do formato institucional, ou seja, o processo de
especializacao e profissionalizacdo do corpo técnico, o que certamente impacta no processo
de definicao das posigbes politicas da CNI. Enfim, a sistematica adotada e formalizada nos
estatutos e na pratica da CNI mostra uma preocupacdo com a institucionalizacdo e a

20 Schneider (2010) e Oliveira (2004) ja chamavam a atencdo para a importancia do Coal e de suas
particularidades. As atribuicdes do Coal sdo estabelecidas da seguinte forma: “Analisa e orienta a agdo
politica da CNI no Congresso Nacional, com foco no acompanhamento e na defesa de interesses no processo
legislativo. Além disso, articula apoio politico a projetos importantes para o setor industrial, divulga posicdes
da CNI sobre os projetos em tramitagdo e participa do processo de formulacdo da Agenda Legislativa da
Indastria”. Disponivel em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/institucional/conselhos-tematicos/>.
Acesso em: 15 jun. 2017.
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qualificacdo de um processo deliberativo que ultrapassa em muito a propria entidade?!.
Voltaremos a essa questdo mais adiante.

A representacdo da CNI sobre a sua relagdo com o processo legislativo

Nada menos do que 63% da Pauta Minima se movimentou de acordo com os
interesses da indUstria este ano, contra 52% da Pauta Minima de 2011 no
primeiro semestre do ano passado (CNI, 2012, p. 13).

No primeiro semestre, 71% da Pauta Minima evoluiu de acordo com os
interesses da industria (CNI, 2013, p. 13).

H& uma significativa correlagdo entre os debates travados no Congresso
Nacional e as propostas de interesse da industria brasileira. (...) Como se
observard a seguir, este foi um semestre de movimentagdo e avangos

importantes para a pauta legislativa da indUstria brasileira (CNI, 2015, p. 25).

Quando se analisam as discussoes e deliberacdes do Congresso Nacional neste
primeiro semestre, percebe-se que a pauta prioritaria da indlstria mantém
destaque no dia a dia legislativo, confirmando tendéncia do Prestando Contas
desde 2011. Mais uma vez, buscou-se alinhar as prioridades ao momento
econdmico e politico do pais, fator que se refletiu no avanco significativo de
projetos conforme a posicdo do setor industrial, na comparagcao com aqueles
divergentes aos interesses da industria. Neste primeiro semestre, o Prestando
Contas identificou que 62% das proposicdes de interesse avancaram em
consonancia com os anseios da industria. A marca é a mais elevada da série
histérica e representa um avango consideravel em relacdo ao mesmo periodo
de 2014. Quando se desconsideram os que permaneceram com tramitagao
inalterada, os resultados se mostram mais positivos: 68% das propostas que
evoluiram, o fizeram de forma favoravel e as 32% restantes, caminharam no
sentido contrario (CNI, 2015, p. 26-27) (grifos nossos).

21 Mais uma vez, o regimento do RedIndustria indica como isso se da: “Art. 12 - Na abertura da sessdo
plenaria, o Gerente Executivo da Unidade de Assuntos Legislativos determinara a ordem de apresentagéo
dos grupos. Paragrafo Unico. As priorizacdes dos grupos para o tema “Indicacbes Setoriais” serdo avaliadas
pelo Plenario, de forma consolidada, apds a apresentacdo do ultimo grupo. Art. 13 - O relator de cada grupo
tematico tera até 45 minutos para apresentar a relagdo das proposicoes recomendadas para constar da
Agenda, com a leitura dos sumarios e da opcdo de convergéncia ou divergéncia e eventuais ressalvas. § 1°
Havendo divergéncia quanto as concluses dos grupos, qualquer participante do Seminario podera propor
inclusdo ou exclusdo de proposicao ou ainda modificacdo de posicionamento, mediante manifestagao verbal
em periodo maximo de dois minutos. § 2° Havendo interessados em discutir a proposta, serd concedida a
palavra, pelo prazo de dois minutos, para, no maximo, dois oradores manifestarem-se a favor e dois contra.
§ 30 Caso ndo haja consenso apds as manifestacdes, a proposta sera submetida a votos, cabendo a cada
entidade presente um voto. § 4° As votacdes poderdo ser por manifestacdo simbdlica. § 5° Sera declarada
vencedora a posigao que obtiver a maioria de votos dos presentes com direito a voto”.
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Essas passagens ilustram parcialmente as avaliagdes que a CNI faz de sua relacao
com o processo legislativo no Congresso Nacional. Podemos perceber, em primeiro lugar,
a importancia que a entidade da ao processo legislativo federal nos documentos que
sintetizam os resultados de sua atuacdo parlamentar. Em segundo lugar, a avaliacao
significativamente positiva, e crescente ao longo do tempo, chega a ser quantificada e
produzida pela propria CNI, como pode ser confirmado com o Grafico 1, retirado dos
documentos da entidade:

Grafico 1
Tramitacdo dos projetos da pauta minima X interesse da industria
(1° semestre de 2011 a 2015)
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Fonte: CNI (2015), p. 26.

E a importancia dada para os projetos da Pauta Minima remete a uma sensacgdo de
sucesso também em relacdo a essa inovagdo no formato institucional. H4 também uma
avaliacdo positiva do funcionamento do Congresso Nacional até mesmo quando nao ha
decisdo legislativa. Mais uma vez, isso é ilustrado de forma grafica e quantificado pela
prépria CNI, como mostra o Grafico 2. Além disso, a entidade afirma que atuou também
no ambito das comissdes do Congresso Nacional, expondo aspectos de seus padrées de
acdo politica®?.

220 Prestando Contas identifica, ainda, avancos na pauta de interesse da indlstria em projetos ndo incluidos
na Agenda Legislativa 2015. Foi aprovado em comissdo especial e esta pronto para votacdo no Plenario da
Cémara dos Deputados o projeto que prorroga prazo para que empresas inscritas no Supersimples tenham
o direito de parcelar débitos fiscais (PLP 25/2007), tema contemplado na Agenda com o PLS-Complementar
476/2013" (CNI, 2015).
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Grafico 2
Tramitacdo dos projetos da agenda legislativa X interesse da indUstria
(1° semestre de 2011 a 2015)
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Fonte: CNI (2015), p. 27.

O trecho a seguir também é interessante como ilustracdo da representacdo que a
entidade faz da sua relacdo com o Congresso Nacional:

Diferentemente do total de projetos da Agenda Legislativa, quando
analisamos apenas os projetos de interesse setorial, € possivel perceber uma
pequena margem de prevaléncia de proposicdes consideradas contrarias pela
CNI ao interesse da industria. No entanto, apesar de ainda prevalecer esse
carater reativo, a Agenda setorial aproxima-se do equilibrio (CNI, 2012, p.
18).

A representacdo da CNI a respeito de sua relagdo com o Congresso Nacional
também leva em conta os aspectos conjunturais do processo politico, a preocupacao em
ter uma postura mais ativa do que reativa, a questdo da relagao entre Executivo e
Legislativo e a consideragao da questao da origem dos projetos, como indicam os trechos
abaixo:

Se ano eleitoral costuma naturalmente desmobilizar o Congresso, em
particular no segundo semestre, essa provavel desaceleracdo foi
satisfatoriamente compensada nesses primeiros seis meses, como mostra o
andamento da Pauta Minima.

Como ocorreu no ano passado, a Agenda Legislativa foi mais propositiva e
menos reativa em 2012 - ou seja, 59% dos seus projetos convergem com as
posicdes do setor, contra os restantes 41% contrarios aos interesses da
industria.

Destaque-se ainda que neste ano manteve-se a tendéncia, registrada pela
primeira vez em 2008, pela qual a maioria dos projetos de leis ordinarias se
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origina do préprio Congresso e ndo mais do governo. Camara e Senado
respondem por 67% deles, cabendo ao Executivo o envio de 20% (CNI, 2012,
p. 13).

Por fim, a natureza publica tanto do posicionamento quanto da avaliacdo sobre sua
relacdo com o Congresso Nacional faz parte dos padroes de acdo politica da CNI em relacdo
ao parlamento, dado que ndo se trata de documentos internos ou restritos, mas, ao
contrario, apresentados ao publico em geral e as autoridades politicas. Voltaremos a essa
questdo mais adiante.

O cotejamento entre as posicoes da CNI e o resultado do processo legislativo

Como a analise aqui proposta se volta para a representacdo que a CNI constroi
sobre sua relacdo com o Legislativo federal, a categoria convergéncia remete, mas ndo
reproduz, a propria forma como essa entidade classifica as proposituras selecionadas pela
AL23, Essa categoria tende a ser mais neutra em termos de estabelecimento de relagdes
de causa e efeito e de inferéncias sobre for¢a politica.

Além disso, para o cotejamento que aqui propomos, adotamos outros critérios que
se mostraram Uteis para 0os nossos objetivos. Consideramos como convergéncia positiva
quando o projeto avaliado como convergente com os interesses da CNI foi aprovado, e
como convergéncia negativa quando o projeto avaliado como divergente foi arquivado,
retirado pelo autor ou rejeitado. As proposituras que ndo se enquadram nessas duas
condigbes foram classificadas como divergentes. Tais critérios reforgam a importancia de
enfatizar a classificacdo feita pela propria CNI das proposituras em relagdo aos seus
interesses, aqui adaptada aos nossos objetivos.

A andlise dos dados mostrou que entre 2010 e 2017 houve um total geral de 502
proposituras legislativas contempladas pela AL da CNI?*. Destas, 359, ou seja, 71%, eram
consideradas convergentes, e 143, ou seja, 29%, eram vistas como divergentes em relagao
aos interesses da CNI. Dentre essas 502 proposicdes, 158, ou 31,5% do total, foram
finalizadas, ou seja, sdo decisées legislativas?>. Destas, 96, ou seja, 61%, sdo proposituras
em convergéncia com as posicdes da CNI, das quais 44, ou seja, 46%, sdo casos de
convergéncia positiva, portanto, eram classificadas como convergentes e foram

23 Ver item “O formato institucional da acdo parlamentar da CNI” acima.

24 Foram sistematizados 16 relatdrios da CNI, que representam oito anos da agenda legislativa da industria.
Esse recorte metodoldgico se deu por conta de uma descontinuidade no formato dos relatérios, dado que a
partir de 2010 eles passaram a conter informagdes mais complexas e um formato padronizado, o que ndo
ocorria nos relatérios anteriores.

25 Tais proposicdes estdo divididas entre: 55 novas normas juridicas, que correspondem a 11% do total
pesquisado e 34,8% das decisbes legislativas; 91 proposituras arquivadas, que correspondem a 18% do total
e 57,5% das decisOes finalizadas; 4 proposituras rejeitadas, que correspondem a 0,8% do total; e 8
proposituras retiradas pelo autor, que correspondem a 1,6% do total. As demais 344 proposituras ndao foram
finalizadas, representando 68,5% do total, as quais estdo divididas entre 272 proposituras em tramitacéao,
que correspondem a 54% do total geral, e 72 apensadas, que correspondem a 14,6% do total.
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transformadas em normas juridicas. As outras 52, ou seja, 54%, estavam em convergéncia
negativa, ou seja, eram divergentes, mas foram arquivadas, retiradas pelo autor ou
rejeitadas. Por fim, das 62 proposituras com divergéncia, que correspondem a 39% das
decisdes legislativas, 11 eram divergentes e foram aprovadas e 51 eram convergentes,
mas nao foram aprovadas, ou seja, 47 foram arquivadas e 4 retiradas pelo autor.

Podemos perceber também que, das 55 novas normas juridicas, 44 delas, ou seja,
80%, estavam em convergéncia positiva e 11 delas, ou seja, 20%, eram de divergéncia
em relagdo as posicoes da CNI. E das 91 proposituras arquivadas, 44, portanto, 48,3%,
estavam em convergéncia negativa com a posicdo da CNI, contra 47, ou seja, 51,7%, com
divergéncia. Das 4 proposituras rejeitadas, todas eram divergentes com a posicdo da CNI.
E, das 8 que foram retiradas pelo autor, metade era convergente com a posicao da CNI.

Quando consideramos a Pauta Minima, das 502 proposituras do periodo, 66 foram
contempladas, das quais 30 implicaram decisdes legislativas. Destas, 17 estavam em
convergéncia positiva (aprovadas) e 2, em convergéncia negativa (1 retirada e 1
arquivada) com a posicao da CNI. Das 91 proposituras que foram arquivadas, verificamos
gue 9 delas faziam parte da Pauta Minima e apenas 1 estava em convergéncia com a
posicao da CNI. Duas das 8 decisdes legislativas que foram retiradas pelo autor faziam
parte da Pauta Minima, estando apenas 1 em convergéncia (negativa) com a posicdo da
CNI. Nenhuma das proposituras rejeitadas estava na Pauta Minima.

Ainda que ndo possamos aprofundar neste momento a analise do processo de
construcdo da AL no periodo aqui considerado, o tema mais frequente foi o interesse
setorial, perfazendo um total de 142 projetos, ou seja, 28,3% do total, de proposituras
contempladas pela AL. Em segundo lugar, vem a legislacdo trabalhista, com 19,5% do
total dos projetos da AL, seguida do sistema tributario e da regulamentacdo da economia
(ver Grafico 3). Além dos temas que mais chamam a atencdo dos industriais quando se
organizam para a acao no Legislativo através da CNI, esses dados indicam, de um lado, a
forte presenga dos interesses representados pelas associagbes nacionais setoriais de
industria, os quais desde 2001 compdem a AL e sdo resultado de um esforco da CNI em
ampliar a representatividade da AL. E, de outro, mostram que a legislacado trabalhista e o
sistema tributario sdo os temas que mais unificam o empresariado industrial organizado
em torno da CNI no periodo recortado.
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Grafico 3
Tematica das proposituras legislativas da AL da CNI (2010-2017)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da CNI.

Ainda em relagdo as 502 proposituras legislativas contempladas pela AL entre 2010
e 2017, verificamos que 266 foram de autoria da Camara dos Deputados e outras 194
foram do Senado, contra 42 do Executivo Federal?6. Do ponto de vista da CNI, a Camara
dos Deputados apresenta mais projetos que afetam de alguma forma a industria nacional
do que o Senado e o Poder Executivo juntos.

Mas, quando consideramos a convergéncia, verificamos que, das 266 proposicoes
originadas na Camara, 72 viraram decisdo legislativa, estando 41 delas em convergéncia
e 31 em divergéncia. Das 194 proposicoes oriundas do Senado, 55 viraram decisdo
legislativa, sendo que 35 estavam em convergéncia e 20 em divergéncia. Por sua vez, das
42 proposicoes vindas do Executivo no periodo, 31 viraram decisdo legislativa, sendo que
20 estavam em convergéncia positiva e 11 em divergéncia com a posicdo da CNI. Ver
Grafico 4:

26 Devemos destacar que essa distingdo em relagdo a origem é adotada originalmente pela prépria CNI no
processamento dos projetos que tramitam no Legislativo.
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Grafico 4
Total de proposituras que resultaram em decisdes legislativas (2010-2017)
. . 31
Divergéncia | 200
=
- . 32
Convergéncia negativa _%[L
. i, o
Convergéncia positiva | 15
20
Transformados em decisdes 72
P DB
legislativas 31
266
Apresentadas 194
L. 42
0 50 100 150 200 250 300
Camara dos Deputados w=Senado = Executivo Federal

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da CNI.

Notamos, portanto, que, quando falamos de decisdo legislativa, o Poder Executivo
se mostra um autor com maior capacidade de obter convergéncia positiva com a posicdo
da CNI do que a Camara dos Deputados. No periodo estudado, o Poder Executivo, enquanto
autor de proposituras, obteve 20 casos de convergéncia positiva, seguido do Senado com
15 casos e da Camara dos Deputados, com 9 casos. Podemos também considerar a taxa
de transformagdo em decisdo legislativa (TDL), a taxa de convergéncia (TC) e a taxa de
divergéncia (TD) de acordo com a origem das proposituras. Esses dados seguem na Tabela
1 e sdo representados no Grafico 5:

Tabela 1
Total de projetos analisados pela AL/Autoria das proposituras/Convergéncia
(Positiva ou Negativa) e Divergéncia (2010-2017)

TDL TCP TCN TTC D
NP | DL | oor | €P | (an) | N | (op) | NTE | (opy | NP (%)

Camarados | ... | -, 27 9 3,38 | 32 12 41 | 15,4 | 31 11,6

Deputados

Senado 194 | 55 | 283 | 15 | 7,7 | 20 | 10,3 | 35 18 20 10,3

Executivo 42 | 31 | 738 | 20 | 476 | o 0 20 | 476 | 11 26.1

Federal

Total 502 | 158 - 44 - 52 9% - 62

Fonte: CNI e Congresso Nacional.

Legenda: NP: nimero de projetos apresentados; DL: nimero de projetos transformados em decisdes legislativas;
TDL: taxa de decisdo legislativa; CP: nimero de projetos em convergéncia positiva, considerando o nimero de
projetos apresentados (NP); TCP: taxa de convergéncia positiva; CN: numero de projetos em convergéncia
negativa, considerando o nimero de projetos apresentados (NP); TCN: taxa de convergéncia negativa;, NTC: soma
de CP e CN; TTC: taxa total de convergéncia; ND: projetos em divergéncia; TD: taxa de divergéncia, considerando
o numero de projetos apresentados (NP).
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Grafico 5
Taxa de convergéncia e divergéncia dividida por autoria - 2010-2017 (%)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da CNI.

Ainda sobre a origem das proposicoes, quando a consideramos por partidos
politicos, verificamos que, das 44 proposicbes que foram finalizadas e que possuem
convergéncia positiva, 8 foram de autoria do PMDB, 5 do PP, 3 do PSDB e 2 do PT. PDT,
PFL (DEM), PMN, PR, PV e PSB possuem 1 propositura cada um. O Poder Executivo prop0s
20 delas, superando os partidos. Mas, em relacdo a convergéncia negativa, o PMDB é o
maior propositor com 12, seguido pelo PT com 8, o PSDB e o PFL (DEM) com 4 cada, o
PDT e o PTB com 3 cada e o PP com 2 proposituras e PMN, PR, PSB e PV com 1 propositura
cada. O poder Executivo ndo tem propositura com convergéncia negativa.

E, quando consideramos as 62 proposituras com divergéncia, os maiores
propositores sao o Poder Executivo e o PT, com 11 cada, seguidos pelo PMDB, com 8, o PP
e o PSB, com 5 cada, o DEM, com 4, o PSD, o PSDB e o PTB, com 3 cada e o PCdoB, o
PMN, o PL, o PR e 0 SD, com 1 propositura cada?’. Quanto a Pauta Minima, verificamos
que, das 17 proposituras com convergéncia positiva, 11 sdao do Executivo, 3 do PMDB, 2
do PSDB e 1 do PV; PT e DEM nao tém proposituras com convergéncia positiva, mas tém
uma convergéncia negativa cada.

27 As Comissbes da Camara tém 3 proposituras e as do Senado tem 1.
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Quando consideramos os dados relacionados a origem das proposituras por
partidos politicos agregados por grupos no espectro ideoldgico?®, os dados sao sintetizados
na Tabela 2:

Tabela 2
Total de projetos analisados pela AL/Autoria por partidos no espectro
ideologico das proposituras/convergéncia (positiva ou negativa) e divergéncia

NP | DL (To'z,'; cP {0(/1 '; CN '(r:/:o"; NTC {J‘S ND (I /':)
Esquerda 145 | 39 | 269 | 5 | 35 [17 [11,7 | 22 [151 | 17 | 11,7
Centro 92 | 34 | 369 | 8 | 86 |15 |163 | 23 | 25 | 11 | 11,9
Direita 208 | 48 | 231 |11 | 52 |18 | 86 | 29 [139 | 19 | 91
Total aasx [ 121 | - |24 | - [|s0 ]| - - | a7 -

Fonte: CNI e Congresso Nacional.

Legenda: NP: numero de projetos apresentados; DL: nimero de projetos transformados em decisGes
legislativas; TDL: taxa de decisdo legislativa; CP: numero de projetos em convergéncia positiva,
considerando o niumero de projetos apresentados (NP); TCP: taxa de convergéncia positiva; CN: nimero de
projetos em convergéncia negativa, considerando o nimero de projetos apresentados (NP); TCN: taxa de
convergéncia negativa; NTC: soma de CP e CN; TTC: taxa total de convergéncia; ND: projetos em
divergéncia; TD: taxa de divergéncia, considerando o nimero de projetos apresentados (NP).

(*) O total de proposituras legislativas foi diminuido de 502 para 445 porque foram excluidas da analise 42
proposicdes legislativas de autoria do Poder Executivo e 15 das comissGes do Senado e da Camara dos
Deputados.

Verificamos que os partidos de direita foram os que mais ocuparam a AL com quase
metade das proposituras oriundas dos partidos e mais de 40% dos 502 projetos
contemplados pela AL, incluindo os projetos vindos do Executivo e das comissdes, e mais
de 46% quando consideradas apenas as 445 proposicoes dos partidos. Entretanto, embora
tenha sido o segmento que teve menor taxa de proposicdes finalizadas, obteve mais
convergéncia negativa do que positiva, ficando com a mais baixa taxa total de convergéncia
(TTC). Em relagao ao centro, por um lado, embora seja 0 que menos esteve presente na
AL, tem a mais alta taxa de decisdo legislativa (TDL). Por outro lado, tem duas vezes mais
convergéncia negativa do que positiva, e mais convergéncia negativa do que a esquerda.
Ver Grafico 6:

28 Estamos considerando a escala de Krause, Rebello e Silva (2015), que estabelece a seguinte distribuigéo:
Centro: PMDB e PSDB; Direita: PAN, PEN, PFL/DEM, PGT, PHS, PL/PR, PMN, PPB/PP, PPL, PRB, PRN, PRONA,
PROS, PRP, PRTB, PSC, PSDB, PSDC, PSL, PST, PTdoB, PTB, PTC, PTN, SD; Esquerda: PT, PCdoB, PDT, PHS,
PPS, PSB, PSOL e PV. O PSDB, segundo a classificagdo desses estudos, passou do centro para a direita nas
eleigdes de 2014, e o PHS, da esquerda para a direita a partir das eleigdes de 2010.
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Grafico 6
Nuamero total de projetos em convergéncia ou divergéncia divididos por
espectro ideolégico (2010-2017)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da CNI.

Por ultimo, outra forma de cotejamento que podemos explorar ¢ a relagdo entre as
posicGes da CNI e os partidos distribuidos entre governo e oposicdo, agora considerando
as proposicoes que foram finalizadas, dado que nos interessa destacar a relagdao da CNI
com os resultados efetivos do processo legislativo (ver Grafico 7). Deve-se levar em conta
gue o periodo aqui contemplado remete a praticamente ao segundo mandato de Lula da
Silva e o primeiro de Dilma Rousseff, o que limita a possibilidade de comparacao com
outros governos?®. Em primeiro lugar, considerando a 532 Legislatura do Congresso
Nacional, mais especificamente o ano de 20103°, como indica a Tabela 3, observamos que
os partidos da base parlamentar do governo tém uma maior taxa de decisdo legislativa
(TDL) do que os da oposicdo3l. Além disso verificamos que a taxa total de convergéncia
(TTC) dos partidos de governo é de 51,6%, enquanto a oposicao nao existe, porque nesse
ano ela ndo apresentou proposicdes em convergéncia, positiva ou negativa, mas apenas
em divergéncia com a CNI.

29 Apesar de nossa pesquisa abranger o periodo até 2017, as proposicées contempladas pela CNI remetiam
ao periodo anterior ao inicio do governo de Michel Temer, quando a base partidaria do governo sofreu
alteragdes importantes.

30 Esse recorte se deve ao fato de que esse € o Ultimo ano dessa legislatura e por estarmos considerando a
AL de 2010. Como vimos acima, a AL possui um carater cumulativo dos anos anteriores, dado que alguns
dos projetos contemplados tiveram inicio em momentos anteriores.

31 Enquanto partidos do governo, consideramos as seguintes legendas: PT, PMDB, PRB, PCdoB, PSB, PP, PR,
PTB, PV, PDT, PAN, PSC, PTdoB, PMN e PHS. Os partidos de oposicdo seriam: PSDB, DEM, PSOL e PPS
(Bezerra, 2012). Na analise desse periodo consideramos a AL dos anos de 2011 a 2014.
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Grafico 7
Taxa de convergéncia e divergéncia dividida por partidos de governo e oposicao
532 legislatura do Congresso Nacional (%)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da CNI.

Entretanto, os partidos do governo produziram mais convergéncia negativa do que
positiva. Notamos também que esses partidos produziram 25,8% de divergéncia e que,
apesar do baixo nimero de proposicoes dos partidos de oposicdo, eles tiveram 50% de
divergéncia. Ver Tabela 3:

Tabela 3
Total de projetos analisados pela AL*/partidos politicos — governo/oposicao
532 Legislatura do Congresso Nacional (governo Lula, 2010)/convergéncia
(positiva ou negativa) ou divergéncia**

NP | DL ;ro'z)'; cp ;"o% CN '(rsor; NTC E;C) ND (I /':)
Governo 31 | 24 | 774 | 3 | 96 |13 | 41,9 | 16 |51,6| 8 | 258
Oposicéo 6 | 3 | 50 | 0 0 o | o o | o | 3 50
Total 37 | 27 | - | 3 T N T S -

Fonte: CNI e Congresso Nacional.

Legenda: NP: nimero de projetos apresentados; DL: nimero de projetos transformados em decisdes
legislativas; TDL: taxa de decisdo legislativa; CP: numero de projetos em convergéncia positiva,
considerando os projetos transformados em decisGes legislativas; TCP: taxa de convergéncia positiva; CN:
numero de projetos em convergéncia negativa, considerando os projetos transformados em decisdes
legislativas; TCN: taxa de convergéncia negativa; NTC: soma de CP e CN; TTC: taxa total de convergéncia;
ND: projetos em divergéncia; TD: taxa de divergéncia, considerando as decisGes legislativas (DL).

* O total de proposituras legislativas foi diminuido de 502, para 445, porque excluimos da analise as 37
decisGes legislativas de autoria do Poder Executivo e das comisstes do Senado e da Camara.

** Os calculos relacionados a convergéncia e divergéncia foram feitos a partir do nimero de proposigdes
que viraram decisoes legislativas (DL).
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Considerando a 542 Legislatura do Congresso Nacional (de 2011 a 2014), periodo
do governo de Dilma Rousseff, a divisao entre partidos do governo e partidos da oposicao
ndo sofre alteragdes3?. Os dados apresentados na Tabela 4, relativos a AL de 2014,
mostram que, embora os partidos do governo tenham aumentado o nimero de proposicées
e mantido a maior taxa de decisdo legislativa, perderam em convergéncia positiva e
aumentaram em convergéncia negativa, enquanto a oposicao cresceu em relagdo ao total
de proposituras legislativas apresentadas e finalizadas. Comparando com a legislatura
anterior, as taxas de convergéncia positiva e negativa de governo e oposicao estdo mais
equilibradas, o mesmo ocorrendo em relagdo a taxa de divergéncia. Ver Tabela 4 e Grafico
8:

Tabela 4
Total de projetos analisados pela AL*/partidos politicos — governo/oposicao
542 Legislatura do Congresso Nacional (Dilma Rousseff,
2011-2014)/convergéncia (positiva ou negativa) ou divergéncia**

TDL TCP TCN TTC ™
NP | DL | oo | P | ooy | N | (o) | NTC | (o) | NP | (o)
Governo 143 | 61 | 426 | 9 6,2 24 | 16,7 | 33 23 28 19,5
Oposicio 41 15 | 36,5 | 2 4,8 8 | 195 | 10 | 243 | 5 12,1
Total 184 | 76 - 11 - 32 - 56 - 33 -

Fonte: CNI e Congresso Nacional.

Legenda: NP: numero de projetos apresentados; DL: numero de projetos transformados em decisGes
legislativas; TDL: taxa de decisdo legislativa; CP: nimero de projetos em convergéncia positiva, considerando
os projetos transformados em decisoes legislativas; TCP: taxa de convergéncia Positiva; CN: nimero de projetos
em convergéncia negativa, considerando os projetos transformados em decisGes legislativas; TCN: taxa de
convergéncia negativa; NTC: soma de CP e CN; TTC: taxa total de convergéncia; ND: projetos em divergéncia;
TD: taxa de divergéncia, considerando as decisGes legislativas (DL).

* O total de proposituras legislativas foi diminuido de 502, para 445, porque excluimos da analise as 37 decisdes
legislativas de autoria do Poder Executivo e das comissdes do Senado e da Camara.

** Os calculos relacionados a convergéncia e divergéncia foram feitos a partir do nimero de proposicdes que
viraram decisOes legislativas (DL).

32 A partir de levantamento do Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (Diap, 2014), estamos
considerando como partidos de governo PT, PMDB, PRB, PCdoB, PSB, PP, PR, PTB, PV, PDT, PAN, PSC, PTdoB,
PMN e PHS, e de oposicdao PSDB, DEM, PSOL e PPS.
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Grafico 8
Taxa de convergéncia e divergéncia dividida por partidos de governo e oposicao
542 |egislatura do Congresso Nacional (%)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da CNI.

Por fim, quando consideramos a 552 Legislatura do Congresso Nacional,
correspondendo ao governo de Dilma Rousseff de 2015 até seu afastamento em 2016,
constatamos que a principal mudanca é no nimero de proposicdes que tiveram decisdo
legislativa33.

33 Nessa analise, consideramos as ALs de 2015 e 2016.
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Tabela 5
Total de projetos analisados pela AL*/partidos politicos — governo/oposicao
552 Legislatura do Congresso Nacional (Dilma Rousseff,
2015-2016)/convergéncia (positiva ou negativa) ou divergéncia**

NP | DL (T‘,Z's cP {o(/i '; CcN '(r:/::; NTC ;':;S ND (I /':)
Governo | 148 | 15 | 101 | 8 | 54 | 3 | 22 [ 11 | 74 | 4 2,7
Oposicso | 28 | 3 | 107 | 2 | 71 | 1 | 36 | 3 |107] o 0
Total 176 | 18 | - [ 10| - a | - | 1a | - 4 -

Fontes: CNI e Congresso Nacional.

Legenda: NP: numero de projetos apresentados; DL: numero de projetos transformados em decisGes
legislativas; TDL: taxa de decisdo legislativa; CP: nimero de projetos em convergéncia positiva, considerando
os projetos transformados em decisGes legislativas; TCP: taxa de convergéncia positiva; CN: nimero de
projetos em convergéncia negativa, considerando os projetos transformados em decisdes legislativas; TCN:
taxa de convergéncia negativa; NTC: soma de CP e CN; TTC: taxa total de convergéncia; ND: projetos em
divergéncia; TD: taxa de divergéncia, considerando as decisdes legislativas (DL).

* O total de proposituras legislativas foi diminuido de 502, para 445, porque excluimos da analise as 37
decisGes legislativas de autoria do Poder Executivo e das comissGes do Senado e da Camara.

** QOs calculos relacionados a convergéncia e divergéncia foram feitos a partir do nimero de proposigdes que
viraram decisOes legislativas (DL).

A analise da relacao entre a CNI e o Congresso Nacional

Nesta secdo, analisamos os dados apresentados a partir de nossas categorias
analiticas. Como vimos acima, a sociologia politica do Poder Legislativo aqui proposta se
da, em primeiro lugar, através da analise da relacdo entre uma importante entidade de
representacdao empresarial e o Congresso Nacional, permitindo a verificacdo dos
condicionantes institucionais — no caso, internos a entidade — ou seja, o formato
institucional adotado por ela para a construcdo de sua acdo. Em segundo lugar, ela
considera a avaliacao e a caracterizagao, ou seja, a representacdo que esse grupo faz
dessa relacdo. E, em terceiro lugar, analisa a convergéncia entre suas posicdoes € o
processo legislativo. Desse modo, propusemos acima: uma analise que articula o processo
institucional de constituicdo de um dado coletivo, no caso, os empresarios industriais,
enquanto ator politico; a forma como ele proprio vé sua relagdo com a politica, no caso, o
processo legislativo; e, por fim, a verificacdo dos resultados dessa agao.

A andlise do formato institucional

A analise do formato institucional permitiu verificar as particularidades da forma
do envolvimento efetivo da CNI com o processo legislativo federal e indicou também uma
forma especifica da relagdo entre dinheiro ou recursos financeiros, no caso, de uma
entidade sindical de terceiro grau, e a politica. Verificamos que existe uma complexa
estrutura de 6rgdos e técnicos envolvidos no processo que vai da andlise das proposituras,
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passando pela definicdo e a divulgacdo da posicdo da entidade, até a atuacdo efetiva e a
avaliacao dos resultados.

Enfim, os recursos financeiros, técnicos e materiais que essa entidade possui se
mostraram decisivos para o seu protagonismo politico no Legislativo, ou seja, permitiram
a entidade constituir uma estrutura organizacional e um corpo técnico complexo, o qual
pode ser mantido até mesmo sem as formas compulsérias de arrecadacdo que lhe
marcaram a origem e a historia. Tal aspecto merece maior atengdo e um estudo mais
aprofundado, mas remete a uma das caracteristicas do processo de constituicdo das formas
institucionais de representagdo do empresariado e de seu estagio atual nas sociedades
capitalistas em geral e no Brasil em particular. A estrutura institucional da CNI para o
acompanhamento do processo legislativo ndo foi aqui analisada em todas as suas frentes34.
Mas isso ndo compromete a perspectiva aqui proposta de verificar o ponto de vista do
proprio agente na descricdo e avaliagdo de seus procedimentos institucionais internos.

Apenas como exemplo de questdo que ndo pode ser aqui desenvolvida, a analise
do caso da AL da CNI e, em particular, da forma como ela é produzida através do Seminario
RedIndlstria remete ao debate sobre a questdo das entidades de cupula no ambito
empresarial®>. Observamos que a CNI parece realizar esse papel através da forma
institucional como congrega e da suporte a representacdo de diversos interesses setoriais
da industria, ao menos em relagdo ao Congresso Nacional, inclusive administrando os
conflitos de interesse e promovendo a integracdo desses setores no processo politico a
partir de um processo de natureza deliberativa, no qual os atores também aprendem tanto
a defender seus interesses quanto a articula-los em um processo que envolve as disputas
e conflitos internos e a preparacgdo para a acao externa.

Entretanto, observamos que ha um certo descompasso entre o volume de
proposituras contempladas pela AL e o numero daquelas que recebem um
acompanhamento por parte da entidade. Poucos projetos parecem ser de fato monitorados
e sujeitos a uma estratégia de atuacdo, e, certamente, isso esta sujeito a correlacao de
forcas no interior da entidade e as particularidades das demandas e interesses setoriais.

Em suma, os aspectos institucionais contam, mas sobretudo naquilo que revelam
do complexo processo de constituicdo dos industriais enquanto atores politicos através da
CNI, no caso, na arena legislativa.

34 Nosso objetivo ndo foi contemplar em toda a sua complexidade os procedimentos que caracterizam o
formato institucional da atuacao parlamentar da CNI, como o Legisdata e o aplicativo disponibilizado para o
acompanhamento do processo legislativo, através do qual se podem obter dados e fazer pesquisas especificas
voltadas para a atuagdo e a defesa de interesses especificos no Congresso Nacional. Sobre isso, ver:
<http://www.portaldaindustria.com.br/agenciacni/noticias/2017/03/cni-lanca-aplicativo-da-agenda-
legislativa-da-industria-para-ios-e-android/>. Acesso em: 12 nov. 2017.

35 Sobre essa questdo nos estudos sobre o empresariado, ver o trabalho de Schneider (2004) e de Diniz e
Boschi (Szwako, Moura e D'Avila Filho, 2016).
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A analise da representacao

Quando consideramos a representacdo da CNI quanto a sua relagdo com o
Legislativo federal, estamos propondo que a maneira como um ator social caracteriza e
avalia sua relagdo com as instituicGes politicas € uma forma privilegiada de verificar o grau
de adesdo e envolvimento com tais instituicdes e com o arranjo ao qual pertencem, ou
seja, o regime politico. Portanto, € uma ferramenta analitica interessante para
compreender as particularidades da relacdo entre esse ator e aquelas instituicdes e
verificar o quanto e de que forma ele se constitui como uma de suas bases sociais.

Constatamos a importancia que a entidade da para esse ambito de suas frentes de
atuacdo. Isso pode ser comprovado pela estrutura e pelo formato institucional que a
entidade constitui para tratar dessa frente, inclusive pelos 6rgdos internos relacionados a
AL, e pela qualificacdo da equipe de técnicos envolvida. Além disso, como vimos acima,
faz parte desse processo a tentativa de agregar outras entidades, sindicais e associativas,
de diversos segmentos, chamados de “interesses setoriais”, e regides do pais. Por fim, a
natureza publica que é dada aos documentos produzidos também sinaliza a valorizagdo da
divulgacao de suas posicdes e do debate sobre o Congresso Nacional, ou seja, a
importancia que da para as suas proprias posicdes e o entendimento de que é melhor
torna-las publicas, o que ndo nos permite a ingenuidade de pensar que tudo vem a publico,
como é natural no jogo politico nas democracias.

Além disso, a analise da representacdo indica o alto grau de satisfagdo com a
instituicdo Congresso Nacional e com os resultados que essa instituicdo produz em relacdo
ao que a CNI considera serem os interesses da industria. Ha também um sentimento de
conhecimento e compreensdo do processo legislativo em seus diversos ambitos, como
sugere a forma como a CNI se refere a sua atuacdo nas comissoes.

Quando comparamos a avaliagdo positiva da CNI — que, como vimos, se refere
tanto ao Congresso Nacional enquanto instituicdo quanto aos resultados do processo
legislativo em relacdo aquilo que estabeleceu como seus interesses — com a analise da
convergéncia, verificamos que ha uma proximidade entre os resultados e o diagnostico
sobre estes, apesar da tendéncia a deixar em segundo plano o relevante grau de
divergéncia e a considerar como bem-sucedidas as propostas divergentes que ainda nao
haviam sido finalizadas.

Seja como for, essa avaliagdo positiva ndao significa uma plena satisfacdo, o que
nos parece natural, mas sugere a hipotese de que ha uma consciéncia por parte da CNI de
gue isso ndo seria realista e de que o “equilibrio” entre resultados positivos e negativos é
0 que se pode considerar satisfatério. Isso indica um alto grau de satisfagdo com a
instituicdo Congresso Nacional, corroborando achados de outras pesquisas (Costa, 2012).

Em suma, a CNI vé a si propria e os industriais como atores politicos fortes e
eficazes e o Congresso Nacional como um espago politico importante e favoravel aos seus
interesses. Ndo se trata de aceitar, concordar ou discordar de tal diagnédstico, mas sim de
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considera-lo como parte do processo de constituicdo e efetivacdo dos industriais enquanto
atores politicos e das suas relagbes com as instituicGes politicas. Nesse sentido,
entendemos que a verificacdo socioldgica da forca politica de um dado ator passa pela
verificacdo da representacdo que ele faz sobre si proprio e sobre o espaco institucional da
sua luta politica, dado o impacto que isso tem nas suas estratégias de acdo e nas suas
relagdes com as instituigdes. Assim, o proprio ator esta satisfeito com o funcionamento da
instituicdo — no caso, o Legislativo, ao qual estdo relacionadas outras instituicdes
igualmente fundamentais da democracia, que sdo o Poder Executivo, os partidos politicos
e as eleicdes —, e o fato de isso ter acontecido em funcdao de sua atuacao direta e do
eventual sucesso € muito importante, mas ndo € a Unica dimensdo relevante na analise da
sua relagdo com tal instituicao.

Wagner Mancuso ja chamava a atencdo para a importancia de recorrer a critérios
internos ao empresariado industrial e para a sua relevancia na construcdo de estratégias
mais eficazes de andlise da agdo desse grupo, embora sua preocupagdo fosse mais
especificamente com a questdo da “tese da debilidade” do grupo que a literatura tendeu a
chamar de burguesia industrial (Mancuso, 2004, 2007a). Aqui buscamos analisar a
construgao de seus interesses como parte do processo de sua constituicdo enquanto ator
politico na luta parlamentar e a forma como esse proprio ator avalia o resultado desse
processo. Constatamos que a CNI se vé como um ator bem-sucedido, ficando a questdo
da verificacdo de sua forca e dos seus padrées de acdo politica para outra abordagem,
como veremos mais adiante.

A analise do cotejamento

Quando consideramos o cotejamento entre a convergéncia das posicoes da CNI e
os resultados do processo legislativo, destaca-se o grande numero de projetos
contemplados pela AL. Os 502 projetos contém proposituras que, embora iniciadas ha
varios anos, ainda estavam ativas no Congresso Nacional, ao lado de projetos mais
recentes. Outro aspecto importante é que todos os projetos contemplados se referem de
fato a interesses da indUstria e ndo se relacionam a assuntos genéricos.

Assim, a CNI parece aceitar com naturalidade o fato de que mais de dois tergos
das matérias analisadas pela AL ndo tenham sido resolvidas, independentemente dos
resultados, dado que isso ndo aparece na sua representacdo sobre a sua relagdo com o
Congresso Nacional. O que sugere a hipétese de uma aceitacdo da morosidade e da
complexidade do processo legislativo, além do fato de que interessa a entidade a nao
finalizacdo das proposituras em divergéncia com seus interesses e de que, de certa forma,
poderiam ser consideradas como um resultado positivo, ainda que ndo definitivo3®,

36 Os projetos analisados pela AL tramitam numa escala temporal que varia de 1991 até 2016. A CNI se
posicionou como divergente ou divergente com ressalvas ante 143 dos 502 projetos contemplados pela AL.
Desses 143 projetos, 37 foram apensados a outros projetos e 106 ainda estdo em tramitagdo regular.
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Além disso, verificamos que, por um lado, mais de 71% das proposicdes analisadas
e quase dois tercos das que viraram decisées legislativas tiveram convergéncia com a
posicdo da CNI, o que confirma, por outro método, o diagndstico otimista e favoravel
expresso na representacdo que a entidade faz da sua relacdo com o Congresso Nacional,
tanto no que tange a importancia desse poder para seus interesses quanto para o seu
desempenho nele. Por outro lado, houve certo equilibrio entre a convergéncia positiva e a
convergéncia negativa e entre estas e a divergéncia. Por outras vias, esses dados reforcam
a representacdo da CNI de que os resultados do processo legislativo lhe sdo
predominantemente favoraveis, e que isso pode se dar tanto na aprovagdao quanto na ndo
aprovacgao dos projetos.

Devemos considerar que a avaliagdo da CNI se da pela votagdo de cada
parlamentar, ou seja, eles englobam em suas andlises projetos finalizados (decisdo
legislativa) e nao finalizados (em tramitacao ou apensados), porque o que a entidade
considera é a quantia de votos que a indUstria teve por ano a favor de seus interesses e a
quantia de votos contra seus interesses. Assim, sdo contabilizados como bem-sucedidos
ou convergentes com os interesses da entidade os projetos que avangam em sua
tramitacdo de uma comissdo para outra, por exemplo, mesmo ndo tendo sofrido decisao
legislativa final. E, de cada cinco das proposicées que viraram norma juridica, quatro
tinham convergéncia com a posicdo da CNI.

Por sua vez, a divergéncia indica que muitos projetos convergentes ndo foram
aprovados, o que certamente deveria entrar na contabilidade da entidade quando avalia o
resultado do processo legislativo, embora represente pouco mais de 10% do total de
projetos contemplados pela AL no periodo e quase metade do numero de decisdes
legislativas com convergéncia.

Quando olhamos para aquilo que foi contemplado pela Pauta Minima, e que seria
a selecdo das questdes consideradas prioritéarias e mais importantes pela CNI, a maior
parte das proposituras viraram decisées legislativas, das quais dois tercos tinham
convergéncia com a posicdo da CNI. Assim, manteve-se a taxa de convergéncia verificada
no total dos projetos que viraram decisdes legislativas. Enfim, embora o fato de um projeto
estar na Pauta Minima ndo signifique que havera mais chance de convergéncia, a avaliacao
positiva por parte da CNI em relagao a tais proposituras ocorre da mesma forma.

E, em relacdo a convergéncia, o alto nimero de projetos que se caracterizam por
ndo decisbes legislativas sugere duas possibilidades: 1- a de verificar o grau de
convergéncia que no futuro venha a acontecer com essas proposituras; 2- que estaria
ocorrendo uma convergéncia negativa, ou seja, que as proposituras consideradas
divergentes ao menos ndo foram aprovadas. Esses sdo exemplos de hipéteses de trabalho
surgidas neste artigo, as quais serdo retomadas mais adiante.

Por ultimo, outros aspectos podem ser destacados a partir do cotejamento entre
as posicdes da CNI e os resultados do processo legislativo. Ao considerarmos a origem das
proposicdes, como mostra a Tabela 1, embora a Cdmara seja a instancia com maior
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numero das proposicées presentes na AL, seguida do Senado e do Poder Executivo, essa
relagdo se inverte quando consideramos tanto o resultado em termos de transformacgao
das propostas em decisdo legislativa quanto a convergéncia com a posi¢gdo da CNI. Por
sinal, como vimos, o Executivo € o Unico autor que ndo tem proposituras em convergéncia
negativa e o que mais tem convergéncia positiva, o que nos permite especular a hipétese
de que, no ambito do Executivo, existem mais possibilidades de acertos prévios e
interferéncia da entidade do que nas casas do Legislativo, cuja comprovagdo exigiria novos
estudos, lembrando que a CNI possui também uma assessoria especifica para suas
relacdes com o Poder Executivo3’. Assim, o que vem do Executivo chama muito mais a
atencdo da CNI, seja pelo nimero de proposicdes que sdo finalizadas (aprovadas,
rejeitadas ou arquivadas), seja pela alta taxa de convergéncia positiva e pela auséncia de
convergéncia negativa e mesmo pela relevante taxa de divergéncia.

Portanto, os dados indicam que o Executivo possui altas taxas de sucesso e de
dominancia quando consideramos os projetos contidos na AL da CNI no periodo aqui
contemplado38. Mas nossos dados indicam outro aspecto interessante, ou seja, dois tergos
do que foi proposto pelo Executivo e que convergia com os interesses da CNI viraram
decisdes legislativas. Isso permite tratar da governabilidade do Poder Executivo pelo ponto
de vista desse setor do empresariado. Ainda que essa questdao meregca outros
desdobramentos analiticos, indica uma aproximacgdo entre empresariado, Executivo e
Legislativo, ainda que em relagdo a este Ultimo haja muito mais divergéncia e
correspondéncia negativa.

Quando consideramos a origem dos projetos por partidos politicos, podemos notar
gue a existéncia de convergéncia positiva ndo implica auséncia de convergéncia negativa
ou mesmo de divergéncia, o que indica que ndo ha uma relacdo consistente, positiva ou
negativa, entre os interesses defendidos pela CNI e este ou aquele partido. Mesmo que
haja certa tendéncia de as propostas do PT terem menor numero de convergéncia negativa
ou divergéncia do que convergéncia positiva, os dados nao indicam uma situacdo muito
diferente em relacdo ao PMDB e mesmo a outros partidos politicos.

E, quando consideramos a relagdo entre convergéncia e autoria de partidos
agregados em posigoes no espectro ideoldgico, levando em conta que ndo necessariamente
se trata de grupos que se articulam de forma programatica ou parlamentar, verificamos
gue, mesmo que haja certa predominancia daquilo que vem dos partidos de direita e uma
maior rejeicdo do segmento de esquerda, os dados sugerem que ha certa dispersao na
relacdo entre a producdo legislativa dos partidos no espectro ideoldgico, o que indica que
nao ha relagdes fortes entre posicao ideoldgica dos partidos e posicao politica da CNI.

37 Sobre a relacdo entre interesses empresariais, Legislativo e Executivo, ver Santos et al. (2015).

38 Argelina Figueiredo e Fernando Limongi ndo apenas constatam a ocorréncia dessas taxas em relacdo a
producdo legislativa em geral, como disso inferem, entre outros aspectos, a governabilidade que vem
marcando o funcionamento de nossa democracia desde 1988 (Figueiredo e Limongi, 1999, 2012, 2017).
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Além disso, por um lado, a maior convergéncia com as proposicdes dos partidos
de direita e de centro ocorre como convergéncia tanto positiva quanto negativa*°. Por outro
lado, chama a atencdo a baixa convergéncia positiva da esquerda em contraste com aquela
obtida pelo Executivo, ocupado predominantemente pelo PT e com participacao de outros
partidos de esquerda, na maior parte do periodo aqui contemplado.

Por fim, quando consideramos a autoria das proposicdes pelos partidos divididos
em governo e oposicao, verificamos que, embora os partidos da base do governo, assim
como ocorre com o Executivo, chamem mais a atengdo da CNI, isso ndo implica
necessariamente, ao menos no periodo aqui considerado, maior proximidade com os
interesses da entidade, dado que a convergéncia foi predominantemente negativa,
diferentemente das proposicbes vindas do Executivo, cuja convergéncia foi
predominantemente positiva, além do fato de que mais de um quarto de projetos oriundos
dos partidos do governo estavam em divergéncia com a CNI. Durante o primeiro mandato
de Dilma Rousseff houve certa queda das decisOes legislativas, mas que ndo implicou
alteragdes profundas dos demais dados.

Em suma, a auséncia de relacbes mais fortes entre espectro ideoldgico e posicdo
na relacdo governo/oposicdo sugere a hipotese de que tais aspectos podem estar
relacionados a complexificacdo e a profissionalizagdo do formato institucional e ao
aprendizado por parte dos industriais a respeito da luta parlamentar e do jogo democratico,
reforcando o pragmatismo decorrente da busca da defesa dos interesses e da pratica e do
conhecimento dos meandros do processo legislativo, adquirido através da construgdo e
operacionalizagdo da AL. Isso reforca a ideia de que a atuagdo parlamentar da CNI é
fortemente marcada tanto pela dindmica de interesses de seus representados quanto pelos
aspectos institucionais do sistema politico, em especial a predominancia legislativa do
Poder Executivo, a despeito de ndo ocorrer o mesmo com os partidos da propria base desse
governo.

Consideracgoes finais

Quando consideramos a producdo académica sobre empresariado e politica,
verificamos que predomina a questdo da forca politica. Se, por um lado, esse ndo € o nosso
objetivo, por outro, foi o debate com trabalhos importantes dessa literatura que nos moveu
no sentido de trazer uma abordagem diferente, a qual possa também contribuir para a
construcao de agendas de analise das relagdes de causa e efeito da acdo e dos resultados
dos processos decisérios na politica e, assim, da questdo da forca politica. Mais uma vez,
essa contribuicdo se d& em torno das categorias formato institucional e representacdo, as

39 Gava et al. (2017), ao analisarem a relagdo entre grupos de interesse e parlamento na Suica, constatam
que o empresariado (business groups) tendia a se articular com os partidos de direita (Gava et al., 2017). A
despeito das diferencas entre Brasil e Suica, podemos destacar que é grande a importancia das entidades
de representacdo de interesses empresariais na politica e na economia desse pais. Sobre isso, ver David et
al. ( 2009).
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guais tentam articular a analise de aspectos da construgdo da agenda com a descrigdo € a
avaliacdo dos resultados dessa agenda no processo decisorio.

A pesquisa que embasa este artigo aponta que, em primeiro lugar, a CNI se vé
como muito bem-sucedida em sua relacdo com o Legislativo federal e que o cotejamento
entre suas posices e o resultado do processo legislativo indica que tal diagndstico tem
seus fundamentos internos a entidade. Em suma, as taxas de convergéncia, negativa ou
positiva, sempre sdo maiores do que as de divergéncias. Nesse sentido, a entidade parece
colocar de forma pragmatica a questdo de sua forca politica, dado que conclui que houve
um resultado favoravel aos seus interesses no processo legislativo, mas sem relaciona-lo
diretamente a sua acdo.

Esse é um elemento importante para pensarmos as agendas de analise da acdo e
também da forca politica: trata-se de um agente que se entende e se apresenta como
satisfeito com sua acdo e se sente forte e protagonista e possui suas razdes para tal
avaliacdo. Nao se trata de aceitar essa autoatribuicido como descricdo objetiva da
realidade, mas sim de reconhecer a importancia dessa constatagdo para pensar a relagdo
de proximidade e de satisfacao por parte desse grupo do empresariado com a democracia,
mais particularmente através de sua relacdo com o Legislativo. Assim, ainda que ndo
pretendamos fazer um estudo do fendmeno do crescimento da importancia do Legislativo,
convém que, em tal agenda, se considerem ndo apenas os aspectos institucionais, mas
também as relagdes e o grau de satisfagdo de grupos sociais importantes com essa
instituicdo fundamental da democracia.

A descricdo que a CNI faz do processo de criacdo e funcionamento da AL, aspecto
fundamental do formato institucional de sua relacao com o Congresso Nacional, revela que,
do ponto de vista do proprio ator, havia a necessidade de responder as questdes politicas
colocadas pela retomada da democracia e as questdes econdmicas colocadas pelo que se
entendia ser o custo Brasil*®. As varidveis escolhidas pela CNI para caracterizar as
proposituras e sua relagdo com os interesses da entidade indicam o que ela julga mais
importante na analise do que acontece no Congresso Nacional.

Como observado acima, ndo se trata de aceitar o ponto de vista do ator, mas sim
de tratad-lo como fator importante para a compreensao de sua acao concreta e de sua
relagdo com as instituicdes, o que, por sua vez, tem impacto no funcionamento destas.
Além disso, evita a simples inferéncia de que, em sendo um grupo economicamente
poderoso, institucionalmente organizado e que avalia positivamente os resultados dos
processos politicos, possui forga politica. A verificagdo da forca politica é uma questao
fundamental da ciéncia politica que dispensa maiores apresentacdes, mas este artigo
sugere que uma mera resposta positiva ou negativa estd longe de ser sociologicamente
satisfatéria.

40 Sobre essa questdo, ver Mancuso (2007a).
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Entretanto, estudar como o ator constrdi a sua agenda de interesses e avalia a sua
acdo é um aspecto fundamental na analise de sua acdo e de sua forga politica, pois, se é
importante o analista avaliar sociologicamente a forca politica de um dado ator, é
necessario saber o que o prdprio ator pretende, o que coloca como suas metas e como
avalia o resultado da acdo. Independentemente dos critérios que o analista utiliza para
pensar sobre a forca de um ator, o que este pensa de sua forca é crucial.

Assim, a AL e os demais processos correlatos a relagdo entre a CNI e o Congresso
Nacional revelam o reconhecimento por parte da CNI da necessidade de um maior
protagonismo seu no Poder Legislativo federal e, algo ainda a ser verificado, de um maior
protagonismo do Poder Legislativo federal na politica brasileira. Além disso, mostra que
esse protagonismo era entendido como algo que passava pela mobilizacdo ndao apenas de
seus representados diretos, como também de outros segmentos da industria, expressa de
forma intensa na propria AL e no Seminario RedIndustria. E, se tal processo visava a
divulgagdo das posicoes da entidade e era tido como parte de sua estratégia de acdo, ndo
deixava de ser condicionado pelos seus aspectos institucionais formais internos, o formato
institucional, no caso, a aprovacao das posicoes pela diretoria da CNI.

Diferentemente do ponto de vista da propria entidade e de seus associados, para
o analista, o aspecto mais relevante ndo é o meramente institucional ou o grau de
convergéncia, mas sim aquilo que esses fatores revelam acerca do aprendizado que cada
um dos envolvidos, sejam os prdprios industriais, os diretores da entidade, os funcionarios
e técnicos ou a instituicdo como um todo, tem que desenvolver para participar do jogo
democratico, que vai desde o dmbito interno a cada entidade que participa do processo
até o resultado do complexo jogo politico. Tal aspecto remete a questdo das bases sociais
da democracia, para além da andlise do funcionamento das instituicbes e dos
levantamentos sobre atitudes e valores democraticos, dado que se refere ao
funcionamento concreto da dinémica institucional de articulagdo de interesses sociais. Isso
é ainda mais relevante quando se trata de uma democracia ainda em processo de
consolidacao.

Por fim, além do que ja foi colocado acima, um dos ganhos que a analise do formato
institucional, da representacdo e da convergéncia possibilita é o de sugerir outros
problemas de pesquisa sobre a agdo politica e sua efetividade por parte da CNI, dos quais
podemos destacar alguns pontos que podem ser levantados visando ao desenvolvimento
dessa agenda em estudos posteriores:

- Considerar possiveis desdobramentos da AL nos Legislativos estaduais através de
articulagdes com as entidades estaduais do setor industrial;

- Verificar como se da a relagdo com o Poder Executivo e como ela se articula com a
atuagdo no Legislativo;
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- Considerar, em perspectiva comparada os governos, a relagdo entre as proposigoes e 0s
partidos politicos quando estdo no governo ou na oposicdo, ampliando no tempo o que
aqui foi feito de forma mais restrita;

- Analisar o contelddo dos projetos, permitindo pensar, por exemplo, nos segmentos da
inddstria que sdo mais ou menos contemplados e em projetos mais ou menos
convergentes;

- Através de estudos de caso, verificar a ocorréncia de relacGes de causa e efeito que
permitam pensar de forma mais precisa e mais bem delimitada ndo apenas a questdo da
eficacia da acdo ou da forga politica, mas também a forma como isso se daria. Tal estudo
poderia ocorrer de forma comparativa com outros segmentos do empresariado e mesmo
dos trabalhadores;

- Debater com a literatura sobre /obbies e grupos de interesse empresariais no ambito do
Poder Legislativo, no sentido de comparar procedimentos e resultados relativos a outras
entidades, empresariais ou ndo, e outros contextos, para aprimorar a abordagem aqui
proposta*!;

- Quanto a analise dos padrées de acdo politica, este artigo sugere que podemos comecar
considerando a classificacdo que a propria entidade faz de seu comportamento ante as
proposituras*?;

- Ainda sobre os padrdes de agdo politica, pode-se analisar a atuagdo da CNI nas diversas
dimensdes do processo decisdrio, seja no Executivo, por exemplo, a presidéncia da
Republica, os ministérios, as secretarias etc., seja no Legislativo, ou seja, os partidos, as
liderancas, as comissoes etc.;

- Verificar o impacto do corpo técnico-burocratico das entidades ndo apenas sobre o seu
funcionamento, mas também sobre a definicdo da agenda de interesses e das estratégias
de acdo, o que, por sua vez, impacta a acao efetiva;

- O grande numero de projetos em convergéncia poderia sugerir que a atuagdo mais bem-
sucedida da CNI é a de obstaculizar as propostas divergentes, dado que, quando

41 Apenas a titulo de exemplo, Dir, Bernhagen e Marshall (2015), tomando por referéncia o Parlamento
Europeu, afirmam que a atuagdo de grupos empresariais ndo tem sido mais bem-sucedida do que a de outros
grupos organizados da sociedade, embora tendam a ter mais sucesso quando a disputa envolve menos
interesses em conflito, menos oposicdo e menor nimero de autoridades envolvidas.

42 Apenas a titulo de ilustracdo, a partir de 2015, os relatérios da CNI passaram a classificar o comportamento
da entidade da seguinte forma: “1. A CNI acompanha; 2. A CNI apoia; 3. A CNI apoiou; 4. A CNI monitora;
5. A CNI trabalhou; 6. A CNI elaborou; 7. Questdes conjunturais (quando a CNI ndo diz o que fez, mas como
estd a conjuntura da matéria no Legislativo do ponto de vista de sua agenda); 8. Acdes estdo sendo feitas;
9. A Coal elaborou; 10. Acompanhamento no sentido de; 11. Articulacdo no sentido de; 12. As ag6es da CNI
acompanham as recomendacdes; 13. Estratégias regimentais (como a apensacdo de projetos e redistribuicdo
para nova comissdo); 14. Elaboracdo e entrega de material técnico ao relator; 15. Material técnico e
argumentacdo foram levados a parlamentares membros da Comissdo; 16. Nota técnica elaborada e
apresentada ao novo relator. 17. Material técnico foi elaborado e encaminhado ao relator (parlamentares
com interesse no tema foram contatados para solicitar a relatoria do projeto); 18. Parlamentares com
interesse no tema foram instados a solicitar a relatoria da proposta; 19. Vigildncia permanente de setores
contrarios a matéria inibiu as agBes que tentavam sua aprovagdo; 20. Realizadas acdes e gestfes de
monitoramento; 21. Realizadas gest6es junto ao relator com apresentacdo de material técnico ao relator
para subsidiar seu parecer”. Fonte: CNI. Disponivel em:
<http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/agenda-legislativa-home/>. Acesso em: 15 jun. 2017.
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consideramos o que foi finalizado, a convergéncia negativa é maior, embora a diferenga
em relacdo a convergéncia positiva ndo seja muito grande, como a propria entidade
reconhece;

- A anadlise da origem dos projetos levanta a hipdtese de que a CNI se volta mais
intensamente para o Executivo no que tange ao processo legislativo. Embora isso ndo seja
surpreendente quando se considera o sistema politico brasileiro, é interessante ter esses
dados como referéncia para a analise da sua atuagdo e do que seria a sua taxa de sucesso,
0 que somente poderia ser verificado em uma analise das possiveis relacbes de causa e
efeito da acdo da CNI no processo legislativo.

O desenvolvimento dessa agenda de pesquisa permite repensar e atualizar
guestdes classicas e categorias analiticas constitutivas dos estudos sobre o empresariado,
como, por exemplo, o corporativismo, a auséncia de entidades de cupula, a fragmentacédo
ou segmentacdo da sua representagdo politica, o poder de veto x o poder de iniciativa etc.,
as quais se associam também a outros grupos sociais, como os trabalhadores e as proprias
instituicdes do regime politico democratico. Além disso, chama a atengdo para a falta de
iniciativa da CNI em propor projetos, em especial que tenham alguma natureza de reforma
politica, ou seja, que impliquem alteracdes dos formatos institucionais do processo
legislativo na democracia brasileira, o que remete a hipotese de relevante grau de
satisfacdo dessa entidade com tais formatos ou, no minimo, de acomodacdo ou
desinteresse em considerar tais alteragdes como objeto de sua efetiva agdo politica.

Enfim, entre os objetivos deste artigo estd o de contribuir para o tratamento de
um tema e de um objeto que sdo classicos nos estudos sobre empresariado no Brasil, ou
seja, a acdo politica dos empresarios, industriais ou de outros setores, no contexto
democratico. Além de apresentar as categorias analiticas, os dados e as analises aqui
propostas, nossa intengdo é colaborar com a produgao de boas e eficazes hipdteses de
trabalho e para a construcdo de ferramentas e procedimentos analiticos que orientem
novas pesquisas.

Entendemos que essa é uma forma de aprimorar a sociologia politica da
democracia no Brasil, ao estudar as caracteristicas institucionais da acdo politica
organizada de um relevante grupo econdémico e o impacto da condicdo social sobre as
formas institucionais, sejam aquelas internas ao grupo, sejam as do regime politico
democratico, ou mesmo aquelas relacionadas a cultura politica democratica.
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Abstract
Business, parliament and democracy: CNI and the National Congress (2010-2017)

The article deals with the relationship between entrepreneurs and Parliament in Brazil, more
specifically the Legislative Agenda of the National Confederation of Industry (CNI). The objective is to
check the particularities of the process of constituting industrialists as political actors in Parliament
from analytical categories focused on 1) the internal institutional process of the CNI as regards defining
its positions on the projects in progress, 2) the way the entity describes and evaluates its relationship
with the Federal Legislative Branch, and 3) a comparison between such positions and the results of
the legislative process. The public documents of the CNI, processed in a quantitative and qualitative
manner, were used, considering the period from 2010 to 2017. We have verified that the particularities
of the relationship between industrialists and Parliament indicate the complexity of the process of their
constitution as a political actor in the legislative process, the importance given to such a process and
the high degree of satisfaction with the form and results of this relationship, allowing us to think about
the characteristics of this institution also in the light of the relationship established with it by an
important social group, as well as on the concrete functioning and social bases of Brazilian Democracy.

Keywords: businessmen; National Congress; National Confederation of Industry; Seminar
RedIndustry; lobbying

Resumen
Emprendedores, parlamento y democracia: CNI y el Congreso Nacional (2010-2017)

Este articulo aborda la relacién entre las empresas y el parlamento en Brasil, especificamente la
Agenda Legislativa de la Confederacién Nacional de la Industria (CNI). El objetivo es verificar las
particularidades del proceso de constitucién del industrial como actor politico en el Congreso Nacional
a partir de categorias analiticas dirigidas a: 1) el proceso institucional interno del CNI al definir sus
posiciones en los proyectos; 2) cémo la entidad describe y evalla su relacién con el parlamento; y 3)
la comparacién entre tales posiciones y los resultados del proceso legislativo. Se utilizaron los
documentos publicos del CNI, procesados de manera cuantitativa y cualitativa, considerando el
periodo de 2010 a 2017. Verificamos que las particularidades de la relaciéon entre industriales y el
parlamento indican la complejidad del proceso de constitucién de aquellos como actor politico en la
legislacién, la importancia dada por parte de este actor ante dicho proceso y su alto grado de
satisfaccién con la forma y resultados de su relaciéon con el Congreso Nacional, lo que permite pensar
en las caracteristicas de esta institucion también a la luz de la relacion que establece con ella un
importante grupo de la sociedad, asi como qué hay de su funcionamiento concreto y las bases sociales
de la democracia en Brasil.

Palabras clave: comunidad empresarial; Congreso Nacional; Confederacion Nacional de Industria;
Seminario RedIndustria; lobby

Résumé
Entrepreneurs, parlement et démocratie: la CNI et le Congrés national (2010-2017)

Cet article traite des relations entre les entreprises et le parlement au Brésil, et plus particuli€rement
du programme |égislatif de la Confédération nationale de l'industrie (CNI). L'objectif est de vérifier les
particularités du processus de constitution de I'entrepreneuriat industriel en tant qu'acteur politique
du Congrés national a partir de catégories analytiques visant a : 1) le processus institutionnel interne
au CNI consistant a définir ses positions sur les projets; 2) comment I'entité décrit et évalue ses
relations avec le parlement; et 3) la comparaison entre ces positions et les résultats du processus
|égislatif. Les documents publics du CNI ont été utilisés, traités de maniére quantitative et qualitative,
en tenant compte de la période allant de 2010 a 2017. Nous avons Vvérifié que les particularités de la
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relation entre industriels et parlement témoignaient de la complexité du processus de constitution de
ceux-la en tant qu'acteur politique au sein du Iégislatif, de | "importance que donne cet acteur a ce
processus et son haut degré de satisfaction envers la forme et des résultats de sa relation avec le
Congreés national, ce qui permet de réfléchir aux caractéristiques de cette institution a la lumiére de
la relation qu “un groupe important de la société établit avec elle, de méme qu "a son fonctionnement
concret et aux bases sociales de la démocratie au Brésil.

Mots-clés: entrepreneurs; Congrés national; Confédération Nationale de l'industrie; Séminaire
RedIndustria; lobby
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