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RESUMO

O trabalho em questdo trata da tentativa de identificar e compreender um dos fatores
gue comprometem o fortalecimento da democracia no Brasil, o clientelismo. O foco
central do texto é saber como e se é possivel consolidar instituicBes democraticas em
um contexto em que valores conservadores e préticas da politica tradicional sdo, ainda,
profundamente arraigados. A hipétese que lanco € a de que o principa fator que
garantiu a sobrevivéncia do clientelismo no atual periodo democrético é a sua
naturalizagdo no cendrio politico. Assim, parto da seguinte constatacdo: o clientelismo é
uma instituicdo politica no Brasil. E, como forma de se compreender a instituicdo
clientelismo, e como esta se formou e se consolidou a partir dos novos marcos legais
advindos da retomada da democracia no final da década de 1980, analiso o clientelismo
sob trés perspectivas. O seu lugar dentro da teoria democratica, a sua interagdo com
fatores socio-culturais brasileiros que deram estimulos para a perenidade das relacOes
patrono—cliente, mesmo em cendrios modernizantes, e em um Ultimo aspecto analiso a
forca do clientelismo para o ordenamento da arena politica-legislativa. Desta forma,
como meio de verificar empiricamente estas assercoes, analiso os deputados federais
com mais de quatro mandatos consecutivos. A conclusdo é que as trocas clientelisticas
bem sucedidas sdo uma garantia de sucesso politico, na medida em que esta é capaz de
adaptar-se ao novo marco institucional legal e dele tirar proveito para a sua permanéncia
no jogo politico.

Palavras-chave: democracia, clientelismo, deputados federais.



ABSTRACT

The work in subject treats of the attempt of to identify and to understand one of the
factors that commit the invigoration of the democracy in Brazil, the clientelism. The
central focus of the text is to know as and if it is possible to consolidate democratic
ingtitutions in a context in that conservative values and practices of the traditional
politics are, till, deeply ingrained. The hypothesis that | throw is that the principal
factor that guaranteed the survival of the clientelism in the current democratic period is
its naturalization in the political scenery. Like this, | leave of the following verification:
the clientelism is a political institution in Brazil. Like this, as form of understanding the
ingtitution clientelism, and as this it was formed and consolidated starting from the new
marks legal come from the retaking of the democracy in the end of the decade of 1980. |
analyze the clientelism under three perspectives. its place inside of the democratic
theory, its interaction with Brazilian partner-cultural factors that gave incentives for the
everlasting of the relationships patrono—client, even in modernizing sceneries, and in a
last aspect | analyze the force of the clientelism for the organization of the politics-
legidlative arena. This way, as middle of verifying these assertions empiricaly, |
analyze the federal deputies with more than four consecutive mandates. The conclusion
is that the changes clientelistics well happened they are a warranty of political success,
in the measure in that this is capable to adapt to the new legal institutional mark and of
him to remove advantage for his permanence in the political game.

Key-words: democracy, clientelism, federal deputies.
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INTRODUCAO

A construgdo da democracia no Brasil passa, substanciamente, pelo
amadurecimento e solidificagdo das instituigdes democréticas. Assim, considerando-se
gue as institui¢des sdo, as regras do jogo em uma sociedade e que abarca tanto as regras
formais quanto as informais, pensar em uma construcdo da democracia é,
indubitavelmente, pensar sobre qual signo institucional ameja-se ser influenciado, e
influenciar, para que se consiga a materiadlizacdo da democracia desgada. A
necessidade, portanto, de compreender os mecanismos institucionais que engendram o
sistema politico brasileiro € o primeiro passo para 0 visumbre de como, e em que

instancias ddo-se esta solidificacéo.

A questdo levantada, neste trabalho, estd em identificar os fatores que
comprometem o fortalecimento da democracia no Brasil. Para tanto, entende-se aqui
democracia ndo sd no seu sentido stricto, apontado por Schumpeter (1984: 328) em que
0 “método democratico € um sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas,
no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos
votos do eleitor.” Todavia, 0 cenario brasileiro é problemético, na medida em que se
tém pela frente duas grandes tarefas. consolidagdo das ingtituicbes democraticas e
ampliacéo da cidadania que, invariavelmente, consubstancia-se pela dignidade humana.
Assim, o sentido de democracia aplicado neste trabalho, mesmo que néo estegja explicito
em seu decorrer, esta intimamente ligado a edificacdo de instituicdes que possibilitem
a0 homem transpor o limiar que o separa da sociedade e passe a compd-la, investindo-o
de direitos e deveres, tornando-o, enfim, um cidaddo. Afinal, citando Willy Brandt, “é

preciso ousar mais democracia’ (BRANDT, apud MARAVALL: 2003,10).
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Desta forma, a pergunta central do trabalho é: como é possivel (ou se é possivel)
consolidar instituicdes democréticas em um contexto em que valores conservadores e
préticas da politica tradicional sdo ainda profundamente arraigados? E uma segunda
pergunta & como a sobrevivéncia de arranjos politicos tradicionais em cendrios
modernizantes' n&o conseguiu solapar de todo este mesmo processo de modernizacéo

das instituicoes politicas?

A hipétese que lango na tentativa de responder estas perguntas € de que o
principal fator que garantiu a sobrevivéncia do clientelismo no atual periodo
democrético é a sua aceitagdo cultural, ou naturalizacdo, pelos principais atores que
atuam no sistema politico. Assim, para tentar compreender este cen&io parto da
seguinte constatacdo: o clientelismo € uma instituicdo politica no Brasil e como uma
instituicdo, mesmo que informal, uma das suas principais caracteristicas estad na
capacidade de reduzir as incertezas, geradas por comportamentos imprevisiveis, e dada

asuaeficiénciade dirimir os conflitos, apresenta uma durabilidade relativa.

Assim, como forma de se compreender a instituicéo clientelismo, e como esta se
formou e se consolidou a partir dos novos marcos legais advindos da retomada da
democracia no final da década de 1980, analiso o clientelismo sob trés perspectivas. O
seu lugar dentro da teoria democrética, a sua interagdo com fatores socio-culturais
brasileiros que deram bojo e estimulos para a perenidade das relacdes patrono—cliente,
mesmo em cen&rios modernizantes, e em um Ultimo aspecto analiso a forca do

clientelismo para o ordenamento da arena politica-legidativa.

! Neste trabalho a definicao de modernidade, mesmo que ndo esteja explicita em seu decorrer, aproxima-
se da formulaggo de tipo ideal weberiano de racionalidade burocrética, em que a impessoaidade e a
meritocracia séo um dos seus fundamentos.
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Desta forma, no capitulo 1 recomponho alguns aspectos da retomada da
democracia no Brasil e uma das principais questdes discutidas naquele periodo: até que
ponto a nova democracia poderia resistir ao peso da histéria politica (que tem tanto um
legado populista quanto autoritario), ou ao peso da politica tradicional que subverte o
sentido democrético ao utilizar-se do sistema para favorecer e perpetuar uma elite
tradicional no governo? E como se questiona Francisco Weffort (1985), se € de fato a
democracia um sistema de administracéo de conflitos, é possivel excluir a possibilidade

de que a democracia venha a morre dos mesmos conflitos que, em teoria, |he daria vida?

Passado mais de uma década apds a retomada da democracia, pode-se afirmar
gue a sombra de um retorno ao governo autoritario-militar ja ndo ameaca mais. Todavia,
ha ainda resquicios, de nossa tradicdo politica, que sobrevivem neste novo cenério
ingtitucional, e se de alguma forma este resquicio atravanca a democracia no Brasil,
ainda ndo a enfraqueceu o suficiente para cairmos no segundo mal de nossa histéria
politica, o populismo. Diante desta constatacdo a pergunta que se faz & como e por que
a sobrevivéncia de arranjos politicos tradicionais em cendrios modernizantes ndo
conseguiu solapar de todo este mesmo processo de modernizagdo das instituices
politica? Ou ainda, como principios de liberdade, igualdade e soberania popular,
promovidos pela ideologia democratica, convivem de forma ndo anacrénica com
valores conservadores do arranjo clientelista, que por sua vez se pauta em um canal
vertical de poder que tende a promover ndo a liberdade e a igualdade, mas sim a
distin¢éo, a hierarquizagéo e 0 acesso controlado, por mecanismos Ndo necessariamente
meritocréticos, aos recursos de poder? E em torno de se buscar respostas para estas

perguntas que se desenvolve o capitulo 1.

No capitulo 2, tento buscar explicagdes socio-culturais para a aceitacado natural

na qual se da o arranjo clientelistico no Brasil, que t&o bem se expressa na frase, que se
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tornou jargdo, ‘ele rouba, mas faz'. Tomado o clientelismo como resquicio, como um
fendbmeno socia-tradicional, presume-se que este caminhara para o futuro, que
continuaré. E a forca da tradicio que molda os comportamentos dos atores envolvidos,
limitando o rol de escolhas que estes poderdo readlizar, quando se traduz na resposta

sempre pronta: “agui sempre foi assim.”

Portanto, no segundo capitulo abordarel a for¢a de nossas tradigdes politico-
cultural e socia que contribuem para dar estimulos a sobrevivéncia e perenidade ao
clientelismo, em um cenario politico-institucional modernizante (clientelismo aqui
percebido como um arranjo oriundo de nossas praticas politicas tradicionais). Para
tanto, retomo algumas assercOes a respeito de teorias macrossociais que objetivam
explicar o subdesenvolvimento politico em decorréncia do atraso econémico. Em
contraste com esta perspectiva, tomo fatores explicativos microssociais, como a
perspectiva dos atores, tomando ndo sO os policy-makers, mas também considerando o
marco institucional e o contexto historico, cultural e politico de forma a compreender a

naturalizag&o das trocas clientelistas nos acordos politicos.

No capitulo 3, para dar maior validade e forca a minha argumentacdo até entdo
desenvolvida, parto para a sua constatacéo empirica. Como a literatura sobre este tema
aponta, 0 sucesso destes arranjos e 0 que garante a sua sobrevivéncia é a manutencdo do
acesso controlado aos canais que disponibilizam recursos entre os diferentes mercados
ingtitucionais que o oferecem, particularmente entre o centro e periferia. Para ser
eficiente e garantir 0 acesso restrito aos recursos, mantendo as trocas clientelisticas, este
controle deve ser dominado por uma coaizdo de €elites que se reconhecem nos

diferentes niveis da estrutura social.
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Assim sendo, como forma de verificar empiricamente estas asser¢des, analiso
uma elite politica dentro do Congresso Nacional (que por si S0 ja é umaelite) que sdo 0s
deputados federais com mais de quatro mandatos consecutivos, ou sgja, que tiveram sua
permanéncia na Casa, renovada de 1987 até 2003, contabilizando cerca 10% dos
deputados federais. O fator chave para a escolha deste objeto de estudo deu-se pela
constatacdo das altas taxas de renovacdo da Camara dos Deputados, que em uma
pesquisa organizada por Wanderley Guilherme dos Santos (2002) aponta para uma taxa
média de 53% no periodo de 1991 a 2002. A pergunta que surge diante deste quadro é:
como esta minoria de deputados conseguiu garantir a sua reeleicdo consecutivamente
por um periodo tdo longo? Ou segja, que fatores incidiram como determinantes para a

sua permanéncia ha Casa?

Como instrumento de pesquisa incluiu um levantamento dos principais
deputados com o0 auxilio das entrevistas e levantamento de dados quantitativos na
Cémara dos Deputados. Para tanto, foram entrevistados quatro deputados que se
enquadravam no perfil buscado; um de Goiés, um do Rio de Janeiro, um de S&o Paulo e
um da Bahia. Também foram entrevistados dois prefeitos de cidades de Goias e um do
Rio Grande do Sul. Além disso, foram feitas duas entrevistas com consultores
legislativos (servidores publicos que trabalham nas Comissbes) e um técnico do
Ministério das Cidades. O principal objetivo das entrevistas era o de conhecer e analisar
os limites e as possibilidades dos arranjos clientelisticos ndo s6 para a sobrevivéncia

politica dos deputados, como também para o proprio andamento da politicaem si.

Espero que com esta discussdo desenvolvida aqui possa iluminar a andlise de
como se reproduz e se perpetua a pratica de clientela na esfera politica brasileira. E,

concomitante a isto, compreender uma das causas do hibridismo politico brasileiro:
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valores conservadores e autoritarios convivendo de forma ndo anacrbnica com

instituicdes da democracia moderna.
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CAPITULO |

Clientelismo e Democracia:

Limites e Possibilidades

“ Os eleitores sdo uns chatos. Cem
em cem pedem emprego, dinheiro
ou bolsa de estudos. E
desgastante’ .

Deputado Gastone Righi (Vea,
22-4,1992: 25)%

E recorrente na historiografia politica brasileira a caracterizagdo de um sistema
politico-cultural altamente arraigado a préticas autoritarias e violentas, que contribuiram
para a formagdo de um sistema politico em que a prética da democracia teve um carater
limitado®. Concomitante a isto, como aponta Florestan Fernandes (1981), atravessou-se
a Historia sem rupturas radicais com o passado. Um dos efeitos disto aparece no
descompasso entre os tempos da economia, da politica e da cultura, que ndo se

modernizaram conjuntamente.

2 Citado por (AMES, 2003: 61).

3 Saes, em seu trabalho Democracia e Capitalismo no Brasil, analisa os trés periodos democréticos no
Brasil, 1889 — 1930, 1945 — 1964, 1988-..., e conclui que estes trés periodos constituem-se como uma
democracia limitada. A Primeira Republica mostrou-se limitada, por inviabilizar a efetiva alternancia de
diferentes partidos politicos a frente do governo e pelo fato de ter como representacéo politica o “sistema
de partido dominante”. O periodo democrético de 1945 - 1964 foi limitado por ndo haver ‘governos
rigorosamente partidarios’, pois a burocracia estatal toma para s a fun¢do de controle da vida partidaria.
A nova democracia brasileira, 1988 -..., vé-se limitada por uma combinacdo complexa de dispositivos
sobreviventes da ditadura militar, como o fato da Constituicdo de 1988 ceder as Forgcas Armadas a
prerrogativa de intervir politicamente a favor da ‘manutencdo da ordem’, genericamente definida, sem
gue seja necesséria a autorizagdo prévia do Congresso. E de dispositivos constitucionais, como a medida
provisoria, que no contexto brasileiro contribuiram para aimplantagdo de um hiperpresidencialismo.
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O gue se pode afirmar é que este descompasso, em um sentido mais geral,
atravancou todo um processo de desenvolvimento e modernizacdo mais abrangente, ja
gue sem rupturas radicais o ‘velho’ confunde-se no ‘novo’. E é justamente esta
simbiose, este consenso entre as ‘velhas' e as ‘novas elites, que ndo propicia espaco
para que outras formas de sistema de governo sgjam tentadas. Porém, se por um lado
este consenso fornece certa estabilidade ao sistema, pois gera um continuum nas regras
diminuindo as incertezas, por outro lado d4 margem para que antigos arranjos politicos
possam permanecer neste novo cen&io, como por exemplo o clientelismo que

conseguiu sobreviver sob os marcos da democracia moderna.

N& é por outro motivo que 0s curtos periodos de democracia
republicana, de 1889-1930 e de 1945-1964, ndo conseguiram resistir a forca
avassaladora dos golpes politicos encabegados por uma elite econdémica e politica, que
sempre utilizou este recurso quando sentia que 0s seus interesses estavam ameacados. A
recorréncia a esta estratégia € observada na frase que se tornou famosa, dita no periodo
da Revolucgéo de 30 pelo entdo presidente de Minas Gerais, Antonio Carlos Ribeiro de
Andrada: “facamos a revolucéo, antes que o povo a faca’ (citado por FAUSTO, 2003:
327). estes fatores contribuiram para que “o Estado, assim, pela cooptacéo sempre que
possivel, pela violéncia se necessério, resistisse a todos os assaltos’ (FAORO, 1998:
748). A forma encontrada pela elite para garantir a sua manutencdo no poder, mesmo
apos atravessar um periodo de crise, encontra-se na resposta classica dada pelos grupos
dominantes quando em situacfes de instabilidade: “se a democracia ameaga 0 poder,

elimine-se ademocracia’ (WEFFORT, 1978: 43).

Todavia, os golpes politicos, apesar de cercearem as liberdades politicas dos
cidaddos e recorrerem ao uso da violéncia sistematizada, utilizaram com sucesso o

discurso e a acdo de um projeto desenvolvimentista de industrializacdo que garantiu, por
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certo periodo, 0 apoio popular a0 governo golpista. Abrigado, entdo, pela ideologia de
progresso e de desenvolvimento, o regime militar promoveu altas taxas de crescimento
econdmico, industrial e tecnolégico, na forma de uma ‘revolucdo branda’. O que
contribuiu para a formacéo de uma classe média maior e o aparecimento de uma classe
de trabalhadores mais organizados, bem como a formacdo de uma classe de
administradores que passou a reivindicar do Estado, maior atencdo para as questdes

financeiras, controle fiscal e eficiéncia administrativa.

Assim, se por um lado, a sociedade brasileira tornou-se mais complexa, com
exigéncias de maior transparéncia e acessibilidade na esfera publica, por outro lado, é
notério que o Brasil entrou na década de 1980 com sérias dificuldades econdmicas,
personificadas pela alta taxa de inflagco, crise da divida externa e estaghacéo das taxas
de desenvolvimento. Com o esgotamento do projeto militar de desenvolvimento, ndo s
a economia, mas também a politica, entraram em uma profunda crise. Desta forma, apos
a faléncia do projeto desenvolvimentista industrial de substituicdo de importagdes, a
transicéo para a democracia e sua instauragdo surgiu como a melhor solugdo para os
problemas tanto econdmicos quanto de instabilidade politica e social, ja que havia uma
perda de legitimidade ‘material’ do regime com o esgotamento do ciclo de crescimento
acelerado do PIB, caracteristica do periodo do chamado ‘milagre econémico’
(LAMOUNIER, 1990). Somado a este quadro de ‘crise’ de legitimidade, segundo
Walder de Goes e Aspacia Camargo (1984), havia a percepcao dos lideres do regime
autoritario que sua longa permanéncia no poder estava provocando uma partidarizacéo
das Forcas Armadas, ameacando o profissionalismo da organizacdo militar, que é

baseado na hierarquizagéo e disciplina de quadros.
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Desta forma, na década de 1980, a questdo premente era restaurar a
governabilidade4 em um cenario, agora, mais complexo. Assim, a retomada da
democracia surgiu no cenario politico brasileiro como a instancia politica capaz de
investir o estado de autoridade legitima com poder de construir e mediar um consenso,
entre os principais atores politicos, em torno da necessidade de controle econdmico,
abertura politica e da importancia de se buscar uma resolucdo mais imediata para 0s

problemas sociais.

Na realidade, a pergunta central no periodo de transicdo era se o Brasil estava
preparado para manter estéavel o sistema democratico. Ha de se considerar que o perigo
do retorno ao autoritarismo era real, na medida em que é justamente em periodos de
instabilidade que ha maior possibilidade para que este tipo de governo possa emergir.

Neste sentido, a questdo formulada por Francisco Weffort é bastante pertinente:

se for verdade que a democracia nasce dos conflitos emergentes na
sociedade, e se tem que ser entendida como um sistema de administragéo de
conflitos, pode-se excluir a possibilidade de que, uma vez mais, em nossa
histéria, ela venha a morrer dos mesmos conflitos que, em teoria, deveria
dar-lhe vida? (WEFFORT, 1985: 75).
A questéo, entdo, € saber até gque ponto a nova democracia poderia
resistir ao peso da histéria politica (com seus legados de populismo e autoritarismo), ou
a0 peso da politica tradicional que subverte o sentido democratico ao utilizar-se do

sistema para favorecer e perpetuar uma elite tradicional no governo.

* Segundo Castros Santos, o papel das agéncias internacionais de financiamento foi de suma importancia
no fomento da idéa de good governance tdo em voga, em que “é a maneiranaqua o poder é exercido no
gerenciamento dos recursos econdmicos e sociais de um pais para 0 seu desenvolvimento” *. Neste
sentido, good governance passa a ser requisito indispensavel para um desenvolvimento sustentado, que
incorpora ao crescimento econdmico equidade socia e também direitos humanos (...), [sendo que as
agéncias, FMI e Banco Mundia consideravam] que ‘al good things go together’ [as boas coisas
caminham juntas], ou sgja, uma vez garantida a retomada do crescimento econdmico com a ajuda dessas
agéncias, o desenvolvimento politico — vale dizer, o desenvolvimento de instituicbes democréticas — e a
equidade socid fluiriam naturalmente” (Op.cit,1997: 341).

* (tradugdo da autora, doravante T.A).
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A pergunta que se faz diante deste cenario & como e por que a sobrevivéncia de
arranjos politicos tradicionais em cenérios modernizantes ndo conseguiu solapar de todo
este mesmo processo de modernizacdo das instituicdes politicas? Ou ainda, como 0s
principios de liberdade, igualdade e soberania popular, promovidos pela ideologia
democrética, convivem de forma néo anacrénica com valores conservadores do arranjo
clientelista que, por sua vez, se pautam em um cana vertica de poder que tende a
promover, ndo a liberdade e a igualdade, mas sim a distingdo, a hierarquia e 0 acesso

controlado, por mecanismos N80 necessariamente meritocréticos, aos recursos de poder?

E, portanto, na busca de respostas a estas perguntas que se direciona este
capitulo. Todavia, antes de orientar mais especificamente a argumentacdo para este fim,

considero necessario uma pequena discussdo sobre o conceito de clientelismo.

1.1 — Conceituando clientelismo

Como aponta Avelino Filho (1994), o conceito de clientelismo foi desenvolvido
pelos antropologos como forma de desenhar as relagdes de poder pessoal em pequenas
comunidades. Em muitos destes textos o foco principa se encontra nas trocas de favores
gue de alguma forma dé sentido as relagdes de hierarquia socia e de poder dentro da
comunidade. E recorrente nestes textos o uso do termo dadiva para conceituar estas

trocas’.

A principa funcdo da dédiva € criar lacos entre as pessoas a partir de trocas de
favores ou presentes sem um interesse especifico de célculo. Seguindo Jaques Godbout
(1999: 29) “qualifiquemos de déadiva qualquer prestacdo de bem ou de servigo, sem

garantia de retorno, com vistas a criar, alimentar ou recriar 0s vinculos sociais entre as

° Para saber mais; Marcel Mauss. (2003). Ensaio sobre a Dadiva.; Maurice Godélier. (2000). Enigma da
Déadiva.; Jacques Godbout. (1999). O Espirito da Déadiva.
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pessoas’. Neste sentido, € importante notar o fendmeno da reciprocidade nesta relagéo.
E como aponta Marcel Mauss (2003), em seu texto hoje um cléssico, o retorno também
tem que ser revestido de uma roupagem de gratuidade, formando, assim, um ciclo de
dar e receber, em que “o interesse e 0 desinteresse explicam igualmente essa forma de
circulacdo” (MAUSS, idem: 51). Portanto, o que caracteriza a dadiva é o implicito, o
ndo-dito, o universo de regras ndo-formuladas formalmente que, porém, todos os

participantes da situac&o conhecem e respeitam.

E interessante notar algumas semelhangas entre a dadiva e o clientelismo.
Ambos sdo fendbmenos que se reportam a regras néo formalizadas que implicam em dar
e receber garantias, estabelecendo assim certa estabilidade e perenidade ao convivio
socia. E ambos sdo fendmenos que necessitam de alguma confianca entre os
participantes para que o retorno possa acontecer, fomentando, assim, algum tipo de

‘pessoaidade’ narelacéo.

A diferenca estd em que, primeiro, ao contrério da dadiva, no clientelismo os
participantes ndo se localizam no mesmo patamar de hierarquia de poder, ou sgja, as
trocas clientelistas se desenvolvem entre desiguais, e assim tanto o ato de dar quanto o
de receber também possuem valores distintos. Segundo, nunca as trocas clientelistas se
déo desinteressadamente. Tanto o0 patrono quanto o cliente sdo sabedores de quais 0s
meios que possuem para conseguir chegar ao objetivo desgjado (os clientes, meio - o
voto, objetivo — beneficios publicos, os patrbes, meio - a promessa, objetivo —
sobrevivéncia politica). E terceiro, embora a dadiva e o clientelismo se encontrem
inseridos dentro de um ciclo de reciprocidade a retribuico no clientelismo,
principalmente por parte do patréo, tende a promover um desequilibrio na relagdo de

modo a colocar o cliente em situacéo de divida e gratidéo para com este.
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Embora, as relages clientelistas sedimentem relagBes verticais de poder, ao
contré&rio da dadiva, que se da de forma horizontal, necessariamente para que a
hierarquia de poder possa existir, o clientelismo tem, necessariamente, que gerar um
minimo de confianca e certeza entre 0s seus participantes. Assim, como apontam varios
autores (AVELINO FILHO, 1994; GAY, 1998; EISENSTADT; RONIGER, 1984) o
sucesso e 0 que possibilitou a perenidade da relacdo clientelista foi a sua capacidade de
resolver os conflitos dentro da sociedade onde 0s recursos sdo escassos, alocando 0s
beneficios de forma a gerar um minimo de aceitagdo entre os participantes. Nao é por
outro motivo que

o funcionamento de uma suposta institucionalidade clientelistas exige que se
oferegcam garantias minimas de continuidade de maneira a gerar alguma
certeza, alongar as expectativas e ordenar as demandas. Se o clientelismo
fosse dotado apenas de uma logica desagregadora e particularista, e essa
l6gica fosse levada até o fim, ele deixaria de existir. Pois, ndo ha como
ordenar apenas interesses especificos e urgentes, individuos cinicos e
egoistas. A confianga e a cooperacdo seriam impossiveis e o mundo, incerto
e hobbesiano (AVELINO FILHO, 1994: 228).

Que o clientelismo promove estabilidade nas relacdes sociais e politicas € certo.
A questdo €& mas que tipo de estabilidade? Antes de responder a esta pergunta reporto-
me a Robert Gay (1998), que no seu texto Rethinking Clientelism, defende que a prética
clientelista deve ser revista no Brasil pelos seus estudiosos, em muito porque esta €
bastante associada a uma imagem rural e a um passado distante. Apesar de, nesta
afirmativa, o autor confundir conceitos de clientelismo com coronelismo®, esta revisio
deve necessariamente ser feita, principalmente porque “sob certas circunstancias,
clientelismo articula um positivo papel, e em grande parte, desconhecido no processo da

consolidacdo democrética” * (GAY,, idem: 7). O argumento desenvolvido para dar peso

a esta afirmativa é o de que, de alguma forma, presta-se atencdo nas demandas da

® Para mais referéncias sobre a discussio desta distingdo ver: CARVALHO. J. 1997. Mandonismo,
Coronelismo, Clientelismo. Uma discussdo conceitual.
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populacdo mais pobre neste processo, se se considerar que no passado ndo muito
distante da histéria brasileira estas demandas sequer eram ouvidas pelos governantes.
Assim, é de se notar que, apesar do clientelismo ndo ser a forma mais democratica de
promover acidadania
infelizmente, isto significa que a forma no qual os elementos menos
privilegiados da sociedade brasileira participam no processo politico tem
sido de uma frugalidade curta. Isto também significa que ao invés de serem

percebidos como agentes de mudanga social e politica, o pobre,
essencialmente, é responsabilizado por tudo (GAY, 1998: 18)°.

O argumento do autor peca ao ndo enfatizar a forma e os meios utilizados para
gue as demandas da classe desfavorecida cheguem aos agentes do governo, pois aém de
ndo estimular a formagdo de uma consciéncia de classe (CHUBB, 1982), a
ingtitucionalizagdo do clientelismo tem refor¢ado a fragueza da organizagéo popular,
principalmente quanto a formacdo de capital sociad (MAINWARING, 1999). Além
disso, deve-se notar o elemento desagregador do clientelismo que ocorre no momento
em que o seu equilibrio € rompido, quando os seus elos ingtitucionais formais nédo
conseguem mais of erecer perspectivas de beneficios aos seus clientes, promovendo uma
fragmentacdo entre as elites e, portanto, perdendo “o seu potencial de inclusdo, o que
acirra cada vez mais a competicdo desregulada pelos gastos governamentais’
(AVELINO FILHO, op.cit: 231). Assim, a estabilidade promovida pelo clientelismo é
aquela que exige um certo grau de organizagao e coordenacéo entre as elites de modo a
manter as reivindicages da populagdo em um nivel minimo. Portanto, para que ndo
haja um aumento de demandas e do seu grau, 0 que inviabilizaria a capacidade de se
cumprir as promessas de beneficios, desarticulando a manipulagdo das esperancas

populares. O que, por outro lado, poderia vir a provocar tal competicéo entre as elites

" (T.A).
* (T.A).
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gue nd mais se realizariam as trocas de favores intra-elite necess&rias para a

manutencdo do arranjo clientelista.

Diante deste cenario uma questdo pertinente a saber € 0 que acontecera aos
acordos clientelistas quando as promessas ndo mais puderem ser atendidas? O que
acontecerd quando, em um quadro de modernizagdo, as demandas da populacéo se
tornarem mais complexas a ponto de ndo se encaixarem nos padrfes clientelistas, ou
guando estas mesmas promessas ja estiverem desacreditadas a ponto de ndo mais

convencerem?. Serd, entdo, o fim do clientelismo?

Existe uma vasta literatura sobre estas questdes. Com duas vertentes. uma que
afirma que o clientelismo € uma forma de atraso politico, tendente a ser eliminado a
medida que a sociedade caminha para um estado poliarquico,” e outra que afirma que,
mesmo com a abertura politica, a universalizacdo do voto, o surgimento de novos canais
de participacéo politica, 0 aumento da competicdo politica e da sua pluralizacdo, novos
arranjos politicos poderdo ser engendrados de modo a, ainda, permitir a relacéo

clientelista®. Farei agora uma breve apresentac&o duas vertentes.

Bendix (1996), aponta que a relacéo clientelista pode ser encarada como um
traco de atraso civico, daincompletainstauragdo da cidadania. De saida, observa-se que
a troca clientelista tenderia a desaparecer a medida que a modernizacdo da sociedade,
conjuntamente com o alargamento dos direitos civis e politicos a um maior nimero de

pessoas, viriaatornar obsoleto e desnecessario esse tipo de relagéo.

Ao observar a formagdo de capital social, Robert Putnam (2002), percebe que,

por esse tipo de troca dar-se vertica e assimetricamente, ndo ha ambiente para o

"Ver: Jonathan Fox (1994); Bendix (1996); Robert Putnam (2002).
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desenvolvimento de organizagéo grupal e de solidariedade horizontal, que impede, desta
forma, a eficécia das instituigdes. |sso porque, € via sistemas horizontais de participagéo
civica que as pessoas, em um grande nimero de casos, resolvem dilemas de acéo
coletiva. Assim, quanto mais horizontal for a estrutura social melhor o desempenho das
instituicdes. O clientelismo, ao contrario, vem a atravancar esse sistema. Pois, “dois
clientes do mesmo patrono, sem vinculos diretos, nada tém que hipotecar um ao outro”
(PUTNAM, 2002: 104), ndo gerando assim lacos de solidariedade e confianca entre as
pessoas pertencentes desta sociedade, fatores estes que sdo cruciais para O
fortalecimento da democracia. Portanto, a caracterizacdo da troca clientelista €

intrinsecamente uma relacéo de dependéncia, e ndo de reciprocidade.

Jonathan Fox (1994) analisa que o sucesso do clientelismo de Estado sempre se
deveu a incorporagdo dos pobres dentro dos programas assistenciais. Na América
Latina, o processo de abertura politica que ocorreu no final da década de 1970 e inicio
dos 1980, acarretando a ascensdo politica do movimento estudantil, do novo
sindicalismo e dos movimentos sociais, possibilitou a sociedade civil organizada novos
canais para expressar sua autonomia e rejeitar a oficial subordinacdo. Todavia, a troca
clientelista ndo desapareceu do cenario social e politico por completo. Com o
arrefecimento do poder autoritério tradicional, este transitou para o que Fox chama de
semiclientelismo, na medida em que a troca clientelista ainda existe. Mas, houve a
entrada de novos atores no cenario politico, tais como novos partidos politicos e
movimentos da sociedade civil, além de uma erosdo das formas de controle do voto com
mais vigilancia sobre o processo eleitoral, de modo a evitar fraudes, o que permitiu ao

arranjo politico corporificar-se em um sistema mais pluralista e competitivo. Assim, o

8 Ver: Maria Isaura de Queiroz (1969); Eli Diniz (1982); José Murilo de Carvalho (2003); Eric Wolf
(2004). Francis Hagopian (1994); Raobert Gay (1998); Paulo d' Avila Filho (2000).
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semiclientelismo seria uma modernizagdo das antigas praticas do autoritarismo

tradicional, ou ainda, uma fase de transicéo entre o clientelismo e a cidadania.

Neste sentido, seguindo a segunda abordagem de clientelismo apontada acima,
Eric Wolf (2004) observa que numa sociedade complexa e institucionalizada, patréo age
como um intermediario entre a instituicéo e a pessoa (observa-se que nesta sociedade,
apesar de haver instituicbes formais, estas ndo conseguiram otimizar suas funcoes,
havendo, portanto, uma fraca institucionalizagdo das relagdes sociais). Contudo, nesta
relacdo, o poder do patrdo sobre o cliente € reduzido, se comparado com outras
sociedades unilineares. Assim sendo, ndo se formam sdlidos lacos de lealdade, como
nas sociedades onde inexistem institui¢des formais fortes. Portanto, mesmo havendo um
fraco rendimento institucional, € este que ird permitir a constituicdo de outras redes de
dando margem para que clientes possam passar de uma 6rbita de influéncia para outra, a

medida que seus interesses ndo sdo mais atendidos.

1. 2 — Democracia e Clientelismo: é possivel a convivéncia?

O ideal democrético estd assentado em trés pilares centrais. a igualdade, a
liberdade e a soberania popular. Desta forma, somos iguais na medida em que as
instituicOes democréticas atribuem o mesmo valor a todos os cidaddos, na medida em
gue se € livre para determinar e ordenar seus interesses e preferéncias, e quando os

interesses do povo preval eceram soberano nas orientacGes do governo.

Este ideal, € um legado iluminista, de autores como Rousseau quando, em O
Contrato Social, expde o conceito de vontade geral como guia das agdes do governo.
Rousseau percebe que, apesar de todos os homens terem nascidos iguais, aquele que

detém os instrumentais da forca obrigara os outros, pelo terror da punicéo, a obediéncia.



28

Todavia, aforcando é a base do direito, ela ndo produz elos legitimos entre os homens
capazes de ordenar uma sociedade livre. Assim, para Rousseau, “sO restam as
convencbes como base de toda a autoridade legitima existente entre os homens.”
Firmada a convencéo, cada um contrata consigo mesmo e com todos ao mesmo tempo.
Assim, “cada um, unindo-se a todos, s6 obedece contudo a si mesmo, permanecendo
assim, t&o livre quanto antes’, pois se estard obedecendo as leis que realmente desgja,

da qual fez parte na suaformulacéo, encontrando ai a verdadeira liberdade.

Entretanto, para que a vontade geral tenha ressonancia na soberania popular, é
necessario a0 homem ser livre, pois conforme este pensador, “renunciar a liberdade é
renunciar a qualidade de homem, aos direitos da humanidade, e até aos préprios
deveres.” Segundo, € necessario uma igualdade aproximada dos bens econémicos entre
as pessoas, para que “nenhum cidaddo seja suficientemente opulento para poder
comprar um outro e ndo haja nenhum t&o pobre que se veja constrangido a vender-se.”
Terceiro, avontade geral deve ser soberana, indivisivel e inalienavel, de modo a garantir
o ordenamento juridico do Estado®. Dito isto, o ideal de governo para Rousseau é aquele
em que zela pela liberdade e pela igualdade e que promove a autonomia do individuo,
dando a este a real consciéncia e conhecimento para participar na esfera publica, tendo

como principal interesse a guarda do bem comum.

Se Rousseau - um dos principais mentores intelectuais da revolucéo francesa -
concebe esta sociedade imaginéria, fundada sobre os ideais de liberdade e soberania,

Tocqueville, em Democracia na América, ao analisar uma nova sociedade, agora real,

°Apesar de Rousseau elogiar as virtudes da democracia, o autor duvida da sua aplicabilidade real. Isto
porque, na democracia 0 Soberano (L egislativo) se confunde com o Governo (Executivo) : 0 povo ndo s
vota as leis, como também determina as medidas particulares a €la cabiveis. Como Montesquieu,
Rousseau observa que ndo seria prudente, devido aos vicios humanos, atribuir autoridade de execugéo
aquele que formula as leis. Além disso, a representatividade, exigida pela democracia em grandes
territérios, em muito retira deste governo o seu potencia e vigor. O que Rousseau observa é que “se
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onde seus fundadores sofreram influéncia da Revolucéo Francesa e foram herdeiros do
llumismo (Aufkérung) percebe que ndo é mais o ideal de liberdade que movimenta a
nova Nacgdo americana, e sim aigualdade. E a igualdade que fornece a primeira ligagéo

entre os homens, e é este principio que, na democracia, coloca os homens lado alado.

N&o € por outro motivo que “a igualdade confere naturalmente aos homens o
gosto pelas ingtituicdes livres’ (TOCQUEVILLE, 1969: 62). E sdo estas instituicoes
gue fomentam a solidariedade na sociedade, pois “lembram a cada cidaddo, e de mil
maneiras, que ele vive em sociedade; a cada instante imprimem em seu espirito a nogao
de dever, assim como do interesse dos homens revelarem-se Uteis a seus semelhantes”
(idem, 228). Neste sentido, a igualdade faz com que os interesses da maioria sgam
soberanos na democracia, € como remédio para os seus males, a tirania da maioria, a
Unica solucdo vidvel € aliberdade politica. Desta forma, a democracia fomenta a paixao
pela igualdade que, por sua vez, exige instituigdes politicas livres para que a soberania

popular sejarespeitada e exercida.

1.2.1 - Clientelismo e democracia: limites

Assim posto, a convivéncia da democracia com as praticas de clientelismo
subverte os ideais democréticos, na medida em que constrange e reduz o seu potencial
baseado na preméncia dos ideais de igualdade, de liberdade e de soberania popular. Isto
porque, o clientelismo é uma relagcdo que a priori funda-se em trocas de ‘favores entre
desiguais, estabelecendo uma corrente de poder vertical altamente hierarquizada e
organizada por uma elite que ndo se intimida frente as institui¢des politicas livres para

fazer valer seus proprios interesses.

existisse um povo de deuses, este governar-se-ia democraticamente. Governo t&o perfeito ndo convém aos
homens’.
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Nessa relagdo, 0s seus participantes séo desiguais porque a hierarquia de poder e
a manutencdo desta é fundamental para a sua sobrevivéncia. No clientelismo, aguele
gue detém o acesso 0s recursos publicos é a pessoa que decide a quem |he é interessante
destinar estes recursos. E ao deter este tipo de poder, e sabendo fazer ‘bom uso’ dele,
ndo sO a sua autoridade cresce perante aos seus iguais, como também os simbolos de

status e diferenciacdo tendem aimpressionar 0s seus ‘ contemplados'.

Assim, o clientelismo vai construindo campos de poder vertical, em que o
principio fundamental € a forma diferenciada e distinta de acesso e distribuicdo de
recursos entre cidad@os de uma mesma sociedade. Desta forma, o clientelismo traz em
s 0 germe de uma potencialidade capaz de abalar os trés pilares valorativos da
democracia, a medida que classifica os cidaddos entre agueles que tém ou ndo a
liberdade de acesso aos recursos. 1sso causa ndo so instabilidade na forma com que os
recursos sao alocados, podendo gerar ma distribuicéo deste e atendimento desigual aos
cidadaos nos 6rgéos burocréticos, como também desvirtua 0 que seria um direito em

‘favores’ e privilégios.

A relacdo clientelista se d& sobretudo na troca de apoio politico-eleitoral por
‘guda para se ter acesso a burocracia estatal. Para tanto, as relacfes pessoals, 0
compadrio e alealdade para com algum politico, tornam-se imprescindiveis para se ter
um atendimento médico na capital, ou um emprego na escola municipa, e, para
consegui-lo deve-se passar antes pelo gabinete de algum vereador ou deputado e pedir o

‘favor’.

Por outro lado, os politicos exercem um poder que extrapola o seu poder
legislativo, pois intervém decisivamente na distribui¢do de cargos publicos, priorizando

nao aspectos de mérito, mas sim de conveniéncias politicas; na distribuicéo dos recursos



31

econdmicos, concedendo, por exemplo, a uma determinada empresa a permissao para a
construcdo de obras publicas; e subverte os interesses da comunidade ao priorizar um
aspecto das necessidades da populacdo na formulagcdo de programas de caréter

exclusivamente assistencialista.

A utilizacdo da maguina burocrética estatal e as suas relagdes pessoais S&0
instrumentos que, somados, ddo ao politico maior autoridade para fazer promessas a
populacdo como um todo e, individualmente, para atender a um pedido. E é este mesmo
poder que o respalda para punir um adversario, com ameaga de prejudicar ou atravancar
0S seus interesse, bem como a assertiva ou a negagcdo de patrocinar determinada
empreitada, que gera um poder adicional garantindo o prestigio e o poder do politico

local, quando este é um politico da situacéo.

O clientelismo, como vimos observando, tende a manter as demandas da
comunidade em um nivel individual, atomizado e principalmente pontua e de caréter
imediatista. O que impede também, a formacdo de lacos de solidariedade social,
obstruindo o livre acesso de grupos organizados da sociedade a ter voz ativa a fim de
exigir os seus direitos, substituindo esta conexdo auténoma da sociedade pela relacéo
mediada pel os politicos, entre clientes e servicos burocréticos e amarrando as pessoas a

tradicional troca de favores por apoio palitico.

Diante do atual cendrio politico brasileiro, o que se percebe € que “0
clientelismo se manteve forte no decorrer de periodos democraticos, ndo definhou
durante o periodo do autoritarismo, ndo foi extinto pela industrializacdo e ndo mostrou
sinais de fraqueza no decorrer da abertura politica’ (NUNES, 1999: 33). Neste cenario,
constatarse a presenca de um hibridismo sbciopolitico: a perpetuacdo de um

autoritarismo socia (a percepcdo de que os lagos pessoais sobrepdem-se a
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‘meritocracia’ e que estes mesmos lagos em muitos casos ultrapassam a proprialei; e
uma disposicdo entranhada na sociedade brasileira a manter a estratificagdo da
hierarquia social que fomenta a desiguadade, exemplificado tanto pelo jeitinho
brasileiro, quanto pelo famoso ‘vocé sabe com quem estd faando? (DAMATTA,
2000), em contraste com a necessidade de se construir instituicdes legais que possam

dar fundamento e base para a democracia politica nascente).

Neste cenario, a permanéncia de arranjos da politica tradicional emperra a
solidificacéo de lagos de confianca e solidariedade entre as pessoas, na medida em que
fomenta a desigualdade de acesso aos recursos e mantém as reivindicagdes populares ao
nivel egoista-individual, ndo dando margem para que discussdes a respeito do cuidado e
preservacdo dos bens-publicos tenham visibilidade e preméncia na elaboracdo da

agenda de politicas publicas.

Desta forma, 0 que se tem € que, 0 estabelecimento dos ideais de igualdade,
liberdade e soberania popular, em um nivel ideolégico, na democracia representativa,
tende a gerar cidaddos, em sua forma mais radica, que se comportam como
consumidores e, por isso mesmo, tendem a se preocupar exclusivamente com interesses
gue os tocam individualmente, sem se preocupar com o destino dos outros e dos bens
coletivos. Assim, sem o fomento de lacos de confianca e solidariedade entre as pessoas,
nao haincentivos para o desenvolvimento de capital social que dé suporte a uma forma

de democracia mais ampla, em termos de participacéo politica.
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1.2.2 — Democracia e clientelismo: é possivel uma articulagéo?

N&o é possivel desconsiderar os limites entre a democracia real e os valores
utopicos dessas formulagles e as suas implicacfes no ordenamento politico-legal do
Estado democrético, bem como a necessidade de a democracia real de atender e
administrar conflito de interesses em um ambiente de recursos escassos. Diante deste
cendrio, no sentido de se desenhar uma democracia possivel, as atengdes voltam-se para
a democracia como método de escolha dos governantes via sufrégio popular, que é o

foco central dos principais tedricos da democracia na atualidade.

Assim 0 €, por exemplo, para Schumpeter (1984: 328) quando afirma que o
“método democrético € um sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no
qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos
do eleitor”. E assim também para outros tedricos influenciados por Schumpeter como

Giovanni Sartori, Noberto Bobbio e Robert Dahl, entre outros.

Para Sartori, a democracia torna-se mais visivel nas elei¢des, ja que “0 poder de
eleger € per se uma garantia mecanica da democracia|...]. Nesse caso, as elei¢des sdo 0
meio para um fim — sendo o fim um ‘governo de opinido’, isto € um governo sensivel e
responsével perante a opinido publica’ (SARTORI, 1994: 124). J4 Bobbio, herdeiro de
uma tradicéo juridico-normativa, volta suas atencbes para a perenidade e a legitimidade
dos procedimentos em que as decisdes na democracia sdo tomadas, visto que esta €
“caracterizada por um conjunto de regras que estabelecem quem est4 autorizado a tomar
as decisdes coletivas e com quais procedimentos. [..] No que diz respeito as
modalidades de decisdo, a regra fundamental da democracia € a regra da maiorid’

(BOBBIO, 1986: 18-19).
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Por outro lado, Dahl ao discutir a importéncia da instauracdo de regras na
manutencdo da democracia (poliarquia) as correlaciona ao grau de seguranca mutua
gue é capaz de proporcionar as partes competidoras no mercado politico. Este grau é
assim medido: “quanto mais baixos os custos da tolerancia [da oposi¢éo pelo governo],
maior a seguranca do governo. Quanto maiores 0s custos da supressao [da oposi¢cdo pelo
governo], maior a seguranca da oposicao” (DAHL, 2005: 37). Assim, pode-se medir 0
grau de democracia em um pais a partir dos niveis de contestacdo publica e de

participacdo politica proporcionados por este sistema.

O nexo comum entre essas teorias encontra-se no método democrético. Este
nada mais é do que um procedimento para a selecdo de lideres, em um ambiente
competitivo com periodicidade das eleicdes, destinado a escolher uma €lite que ira
tomar as principais decisdes nacionais, sendo tais lideres sensiveis aos interesses dos
cidadados e também, em Ultima andlise, controlados por estes. Neste modelo, aigualdade
refere-se a0 peso igualitério dos votos (one man, one vote) e a liberdade ao ato de ser
livre para escolher seu candidato e a soberania popular queda-se suspensa pela
representatividade. Neste modelo, como afirma Carole Pateman (1992: 25) “o nivel de
participagdo da maioria ndo deveria crescer acima do minimo necessario a fim de

manter o método democrético (méquina eleitoral) funcionando”.

A inviabilidade de participacdo das massas de forma direta e efetiva neste
sistema € apontada pelos seus proprios tedricos. A participacdo ampla na tomada de
decisbes sobre politicas publicas relevantes, torna-se dificil em razéo do grande nUmero
de participantes, o que acarreta problemas de coordenacdo de acdo coletiva. Além disso,
ndo € um unico voto que mudara o rumo de uma eleicdo, sabendo disso que o eleitor
ndo se sente estimulado a ir as urnas votar, 0 que tende a diminuir o grau de uma

participagéo ‘ consciente’ no momento do voto.
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Como afirmam Willian Mitchell e Randy Simmons (2003: 114), “tal € o
paradoxo da participagdo: quanto mais eleitores participam, menor o poder ou o valor
do voto individual”. Acompanhando esta constatagcdo, Sartori aponta que “a sua
intensidade [da participacéo] — isto é, autenticidade e efetividade — sdo inversamente
proporcionais ao nimero de participantes. [...] A medida que o denominador aumenta, a
‘parte’ (a cota, 0 peso, a importancia) de cada participante diminui na mesma

propor¢do” (op.cit:159).

Porém, como afirma Sartori, € que a teoria dominante de democracia ainda
assim ressalta a importancia da participacao popular no sistema politico, principalmente
guando ela caminha para a valorizacdo da formagdo de conselhos municipais,
associagfes de moradores e outros canais mediantes os quais a sociedade civil
organizada possa ter as suas reivindicacfes e demandas ouvidas pelo governo. Neste
sentido,

0 que se afirmou [de acordo com o até agora exposto] foi que a magnitude
aumenta e, na medida em que percorremos toda a distancia situada entre os
pequenos grupos até o nivel do sistema politico, a participacdo ndo explicaa
democracia representativa, nem tem condi¢des de sustentar o seu edificio
por inteiro. [..] E a tentativa de reconstruir a teoria de democracia
participativa com base no conceito de participacdo é frustrada pelo fato de
‘participacd0’ nunca ser definida e escapar incessantemente por entre 0s
dedos, ou nos deixar com a democracia dos pequenos grupos e

eventualmente com uma teoria (e prética) de vanguarda do pequeno grupo
ativo e intenso (SARTORI, idem: 160-161).

A questdo € que, nademocracia, as eleicles tém carater sine qua non. Pois, é por
meio desta que serdo escolhidos os lideres que iréo representar 0s anseios de uma
comunidade. A principal questdo € que, apesar de ter sido eleito pelo voto dos cidadaos
€ 0 representante, e ndo o representado, quem ird escolher quais politicas publicas levar

a cabo. Impotente frente a esta situagéo, resta ao eeitor utilizar o seu voto como
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instrumento de puni¢do ou recompensa pelo comportamento e pelas decisdes tomadas

pelos politicos.

Para tanto, os desgjos dos cidadd@os tém gue ser levados em conta pelos agentes
politicos, de forma a retroalimentar o ciclo de retorno a Casa Politica, dando corpo
entdo a uma pratica constante que Friedrich (1963) denominou de “a lei das reacfes
antecipadas, os politicos buscam obter recompensas e evitar castigos quando tém que

voltar acomparecer asurnas’ * (FRIEDRICH, 1963 apud MARVALL, 2003, 72).

Contudo, para que esta ‘lei’ sgja confirmada empiricamente € necessario ndo s
gue os eleitores tenham informac&o a respeito do comportamento dos competidores no
mercado politico e consigam ordena-los seguindo critérios diversos como interesses,
valores, competéncia e motivagdes subjetiva, como também obtenham clareza quanto a
guais sd0 as suas principais necessidades e demandas. O fato é que, em um cenério onde
ha ndo somente assimetria de informagdo, como 0s custos para consegui-la sdo altos, e,
onde hd interesses difusos, cabe ao candidato informar o eleitor e antever as

preferéncias do eleitorado.

Assim, a teoria democrética dominante influenciada tanto pela teoria da escolha
racional quanto pela teoria da escolha publica, parte do pressuposto de que o individuo
seria capaz de tomar as suas decisdes a partir do principio econdmico de maximizagao
dos beneficios, ou sgja, o individuo faria suas escolhas a partir de um principio
instrumental de ganhos. Desta forma, 0 modelo de democracia proposto pela teoria da
escolha publica (public choice) parte dos seguintes pressupostos.

presume-se que a politica sgja um sistema que consiste em quatro grupos de
tomadores de decisdes — eleitores, eleitos ou politicos, burocratas e grupos

de interesse. [...] Apesar de haver sérias limitagBes nas institui¢des politicas
gue permeiam as trocas, presume-se que cada ator queira algo que sgja de

*(T.A).
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propriedade e/ou controle de outros. [...] Da mesma forma que os mercados,
os politicos operam em um ambiente de recursos escassos e de incerteza. A
congtituicdo politica oferece um meio de se redistribuir essa escassez,
distribuindo renda e riqueza, assm como operando em prol do bem-estar
comum. [...] Em nosso modelo, [...] cada um tem seu interesse pessoal e é
orientado por um certo propdsito, cada um se engaja em um Processo
decisorio racional (MITCHELL & SIMMONS, 2003: 102-103).

Conforme observa Anthony Downs (1999), o eleitor ao escolher o seu candidato
ou partido, observa aquele que tem os maiores potenciais de responder as suas
expectativas de ganhos. Os partidos, por outro lado, competem por cargos e posi¢oes de
mando e para que permanegam nestas posi¢cdes é necessario Ndo sO estarem atentos as
necessidades, até mesmo inconscientes, dos eleitores no momento de se lancarem a
disputa eleitoral, como também, se vencedores, é imprescindivel que se tornem
sensiveis as demandas destes, de modo que, na disputa para a reelei¢cdo, ndo venham a

ser punidos, e sim premiados pelos e eitores.

Nesta perspectiva, faz-se uma analogia entre 0 mercado econémico e o0 cenério
politico e que, para tanto, parte-se do seguinte pressuposto, assinadado por Donald
Wittman (1999: 12), “os mercados democréticos sdo organizados para promover
resultados de maximizagdo de riqueza, que esses mercados sdo altamente competitivos,
€ que o0s empres&rios politicos e burocraticos sdo recompensados por um
comportamento eficiente”. Destaforma, como no mercado econdmico, a agdo dos atores
no mercado politico — tanto para quem € o agente (faz a escolha; o eleitor) como para
aquele que agencia (que propde as escolhas; o politico) — é guiada por um senso de

racionalidade instrumental, onde cada um procura fazer valer os seus interesses.

Uma agdo distingue-se como racional, acompanhando Pareto, se se conjuga 0s
meios adequados aos fins colimados. Por outro lado, considera-se irracional quando 0s
meios sdo contraditorios com os fins, ou se, na escolha da hierarquia de preferéncias,

estas forem incoerentes. Como, afirma Pareto,
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daremos 0 nome de acdes | 6gicas as operagdes |ogicamente unidas aos seus
fins, ndo somente com relagdo ao sujeito que faz as agdes, mas igua mente
com relagcdo aqueles que tém conhecimento mais amplo; isto €, as acdes
l6gicas que tém subjetiva e objetivamente o sentido apresentado hé pouco.
[Assim,] para os marinheiros gregos, os sacrificios a Posseidom e a agéo de
remar eram meios igualmente 16gicos para navegar (PARETO, 1984: 45).

Na tentativa de correlacionar os meios aos fins, dando um sentido l6gico tanto as
metas objetivas quanto as subjetivas, a acéo |6gica pode guiar-se por caminhos distintos,
gue varia conforme o sistema de crengas, 0s instrumentos aos quais o individuo tem
acesso e distintas conjunturas histéricas, politicas e econdmicas. O que € importante
notar € que em cada situacdo tem-se uma racionalidade diferente, e o que é racional para
um ator ndo necessariamente o0 é para outro. 1sso, ndo sO a capacidade cognitiva dos
atores é diferente, mas também porque os seus interesses podem ser diversos e
contraditorios, estando estes inseridos em um cendrio onde as opgdes de acdo ndo déo a

certeza de que tais i nteresses necessariamente serdo os atendidos.

Assim, segundo Boudon (2003), em cenario de escolhas mditiplas e
racionalizante, o participante escolhera a alternativa que capaz de minimizar 0s riscos
ou ‘arrependimentos’ a que se esta sujeito, ou que maximize os ganhos possivels. Neste
sentido,

algumas situagdes de incerteza tém, portanto, uma estrutura tal que ‘impoe’
a todo apostador, quaisgquer que sejam sua psicologia e seus recursos, uma

forma particular de racionalidade. Desta forma, determinadas estruturas de
incertezaimp&em uma racionalidade particular (BOUDON, 2003: p.457).

Portanto, “a nocdo de racionalidade deve, ser concebida como relativa, isto €,
como dependente da estrutura das situagdes’ (BOUDON, op.cit). Uma escolha racional,
exclui a idéia de julgamento de vaor no sentido ético e moral, mas ndo exclui os
sentimentos. Por isso, 0 eleitor de um politico populista faz, também, uma escolha

racional. Ele analisa os meios que possui (voto) para alcangar determinado fim (cesta
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basica, vale-transporte, lote) e observa qual o candidato ou, bem mais raramente, o

partido que poderiam |he trazer mais beneficios.

Contudo, mesmo agindo racionalmente, isto ndo significa que as suas pretensoes
serdo atendidas. O gue se pode afirmar, entdo, € que, se seguir por este método a sua
probabilidade de obter sucesso aumentard O mesmo ocorre quando o eleitor tende a
reduzir esta incerteza por via de crenca subjetiva (acreditar na promessa do candidato) e
por via da experimentacdo (ter conhecimento da trajetoria politica do candidato e desta
forma saber qual a possibilidade das promessas feitas na campanha serem cumpridas no
mandato), assim também o candidato (em sistemas proporcionais) o fard aproximando-
se de um grupo de €eleitores cujas demandas ele melhor conhega as e entre os quais a

suaimagem e seu nome tém melhor penetragéo.

Todavia, em uma democracia, as decisdes ndo sdo formadas por individuos
atomizados e irremediavelmente egoistas-amorais. Pelo contrério, as decisdes sdo
realizadas conjuntamente com 0s outros, seguindo regras institucionaizadas que
confirmardo a legitimidade e a autoridade destas escolhas tomadas em conjunto. Na
democracia, “freglentemente as pessoas votam para que bens sgjam consumidos por
outros e€/ou ainda pagos por outros’ (MITCHELL; SIMMONS, 2003: 111). Tanto € que
eleitores com alto padrdo aquisitivo votam por politicas publicas de redistribuicdo de
renda para as classes mais pobres e de maior atencdo para com a educacdo e salde

publica, servigos estes que em geral esta camada ndo utiliza.

Contudo, quando esta mesma classe se depara com a relacdo de custo/beneficio
desta escolha, verificando que alguém tera que pagar esta conta— e em geral 0s custos
recairéo sobre ela— como, no caso do aumento de impostos e tributos sobre heranga, a

situacdo logo se inverte. Isto porque, nesta relagdo a preocupacdo central € com esta
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condicéo de vida presente e ndo futura, da mesma forma com que 0s custos sd0 mais
sentidos do que os beneficios. Assim, existe uma contradicdo: mesmo a classe ata
votando por maior distribuicdo de recursos a classe alta, ndo ira querer maiores
tributacBes, ou sgja, ela ndo quer pagar a ‘conta . Diante deste impasse, como aponta a

teoria da escolha publica,

ao atuar no papel de contribuintes, os eleitores bem-intencionados, imbuidos
de espirito publico, tém todos os incentivos a buscar ganhos privados a custa
do restante da sociedade. Ignorar o custo publico das suas préprias
demandas é adtamente raciond. [..] E que a maioria dos eleitores
escolhesses permanecer racionalmente ignorantes [a respeito dos custos e
beneficios de opcdes de politicas publicas] ndo causa surpresa
(MITCHELL; SIMMONS, 2003: 111).

Neste cenario a problemética com os bens comuns tém baixos incentivos
para entrar na arena de discussdo. Implicita nesta a no¢éo de que por estes bens serem
de ‘todos, ndo sdo concretamente de ninguém, o que acarreta problemas de acdo
coletiva para 0 seu gerenciamento. Para um melhor entendimento desta questéo, faz-se
necessario recorrer a Mancur Olson e ao seu famoso livro, A logica da acéo coletiva,

primeiramente publicado em 1965.

Para Olson, os individuos que compdem um determinado grupo agirdo de forma
egoista na defesa de seus interesses, e é justamente a defesa destes interesses que
mobiliza a coesdo do grupo. Ou sgja, 0 grupo somente agira em concerto quando todos
0S seus participantes estiverem ganhando algo. Por outro lado, egoisticamente
motivados e racionais, os individuos ndo agirdo ‘naturalmente’ para a defesa do bem
comum, j& que os custos para tal acdo, tomados individual mente, sGo maiores que 0s

beneficios.

A logica por tras dessa constatacdo € ade que, segundo o autor, “guanto maior o

grupo, mais longe €ele ficard de atingir o ponto 6timo de provimento do beneficio
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coletivo” (OLSON, 1999: 47). Esta tendéncia fica explicitada na relacéo de que maior o
grupo, menor sera a fragdo de beneficios adquiridos pelos participantes, tomados
individualmente, ao atuarem em prol dos interesses do grupo. E, mesmo que adquiram
algum beneficio, existe uma alta probabilidade de que este ndo compense 0s custos
organizacionais e de informacdo despendidos para este fim, gerando incentivos

negativos para a participacdo e a cooperagdo com 0 grupo.

Assim, dentro de um grande grupo, o individuo tem pegueno retorno para
realizar qualquer novo gasto para obter mais beneficios coletivos, 0 que 0 motiva a
interromper a aquisicao do beneficio antes de este chegar a um patamar étimo para
todos dentro do grupo. Por outro lado, 0 membro maior tem mais interesse na aquisi¢ao
do beneficio porque tanto o custo quanto os beneficios serdo distribuidos de forma
desigual dentro do grupo. Enfim, o membro menor obtém uma fracdo menor do ganho
e, portanto, tem incentivos menores para prover quantidades adicionais do beneficio
coletivo. E, sendo o membro menor um ‘caroneiro’ (free rider), que recebendo
beneficios gratuitamente do membro maior, ele tem mais beneficios do que teria
adquirido por si mesmo e ndo tem mais nenhum incentivo para adquirir mais beneficios

coletivos por seu proprio esforgo.

Neste sentido, para Olson, a agdo coletiva ndo se realizard, a menos que hgja
coercdo ou inducdo externa que permita ganhos e beneficios individuais originados da
participacéo, mas que independem da promoc¢éo ou da salvaguarda do bem coletivo em

sSi. Isto porque,

em um grande grupo no qual nenhuma contribuicdo individua faga uma
diferenca perceptivel para o grupo como um todo, ou para 0 énus ou ganho
de qualquer membro do grupo tomado individualmente, € certo que o
beneficio coletivo ndo sera provido a menos que haja coercdo ou alguma
inducdo externa que leve os membros do grande grupo a agirem em prol de
seus interesses comuns (idem: 57).
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O que de fato importa ndo € o ganho coletivo que a agdo em conjunto traria, mas
a obtencdo de objetivos individuais que, para ser alcangados com sucesso, tém que se
expressar por um grupo. Desta forma, os ganhos coletivos tém que ser compativeis com
os ganhos individuais, para que os individuos se sintam motivados ndo s6 a permanecer
no grupo como também para criar vinculos de solidariedade e cooperacdo entre os

participantes.

A obediéncia as regras neste sistema somente faz sentido se os individuos tém
boas razbes para desgjar os beneficios da ordem instaurada pela obediéncia dos outros,
adquirindo forca moral dentro da comunidade e dai retirando a sua perenidade, o que
para Olson agiria como incentivo seletivo para a participagdo e coesdo do grupo.
Percebe-se, entdo, que “em qualquer grupo de dimensdes maiores [...], nenhum
beneficio coletivo poderd ser obtido sem agum acordo, coordenacdo ou organizagdo
grupa” (idem: 58), ja que dentro deste grupo ndo ha incentivos para que 0s seus

participantes despendam esforgos na sal vaguarda dos bens comuns. Pois,

mesmo que 0 membro de um grande grupo desprezasse por completo seus
interesses pessoais, ainda assim ele n&o iria contribuir racionalmente para o
provimento de nenhum beneficio coletivo ou publico, jA& que sua
contribuicBo pessoal ndo seria perceptivel. [..] Um comportamento
desprendido que ndo tem efeito perceptivel muitas vezes é sequer
considerado digno de elogio. Um homem que tentasse conter uma
inundac&o com um balde seria mais provavel mente considerado um louco
ou excéntrico do que um santo (idem: 76).

Como ndo haincentivos eficientes o bastante para que os individuos contribuam
racionalmente para a provisdo de um beneficio coletivo, €, entdo, funcéo do Estado
exercer este papel de distribuicdo de recursos e de salvaguarda dos bens comuns da
sociedade. Desta forma, as instituicdes da democracia, sustentadas pelos valores de
igualdade, liberdade e justica, imbuem-se de forca mora e constréem redes de

seguranca mutua ao criar incentivos para diminuir as oportunidades de desercdo, tanto
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aumentando os custos desta, sgja, reforcando 0s incentivos para se respeitar as regras e

de querer que os outros também a respeitem.

Todavia, dentro de uma sociedade complexa onde convivem interesses
contrarios e as regras da democracia e, principalmente, seus valores sdo recentes, como
na sociedade brasileira, 0s mecanismos de punicdo e recompensa pela
desobediéncia/obediéncia as regras ndo funcionam em toda sua €ficiéncia, ou sga,
dando margem para que estas mesmas regras que deveriam incentivar a coesdo grupal
ndo a estimulem. A ineficiéncia na distribuicdo dos recursos, configurada tanto pela
percepcado de recebimento irrisorio de beneficios, quanto pela alta taxacéo de custos por
variadas camadas socias, faz com que mesmos pressupostos morais e éticos, que
deveriam contribuir como incentivos seletivos estimulando a coesdo e a cooperagéo no
grupo grande, em uma perspectiva mais radical, sgjam desconsiderados pelos

participantes do grupo (que no caso Sseria a sociedade como um todo).

A questdo gue subjaz a esta constatacdo € a mesma formulada por Jon Elster
(1999: 16): “se as pessoas se sentem enganadas pelo sistema, porque ndo deveriam
enganar o sistema de volta?’. Tomada de uma outra perspectiva, a questdo que se coloca
€ a de que: se 0 sistema ndo fornece ao individuo igualdade de oportunidades, nem
recursos minimos de bem-estar social, ou pelo contrério, se o individuo se sente taxado
pelo Estado tendo que arcar com os custos de uma melhor redistribui¢do de recursos que
estes mesmos individuos ndo percebem. Desta forma, por que o individuo deveria se
preocupar com questfes sobre a preservacdo e manutencdo dos bens-publicos ou se

engajariam em agdes que a priori trariam beneficios para a coletividade?

Diante destas constatacOes a relacdo de troca clientelista ndo so faz sentido,

como também da sentido a democracia. Neste sistema, o clientelismo n&o é capaz de



44

desarticular a instituicdo democrética justamente porque este faz parte dela. Sem
incentivos, tanto econdmicos quanto morais, para se preocupar com o0 bem-comum,
resta ao cidaddo voltar-se para as questdes mais pertinentes ao seu mundo individual, ao
mesmo tempo em que € estimulado e estimula uma |égica de custo-beneficio, atamente

racional, em suas escol has politicas.

O que se observa € que, nesta perspectiva, o clientelismo funciona como mais
uma forma de distribuicéo de recursos, facilitando o0 acesso a estes, de forma que obté-
los por outro caminho seriamais dificil. Assim, tanto o cliente quanto o patrono sentem-
se libertos de qual quer outra responsabilidade para com a salvaguarda dos bens comuns,
justificada na perspectiva do cliente de que esta salvaguarda ndo se enquadra em seus
interesses prioritarios (pois, por que se preocupar com 0 bem comum se 0 seu ‘bem’
privado ndo est4 a salvo?), e pela perspectiva do patrono de que € assim que se ‘faz’

politica, e sem este tipo de ‘troca ndo hd como ganhar uma elei ¢éo.

A convivéncia do clientelismo com um marco democrético institucional
vinculado aos pressupostos, até aqui, expostos da teoria da escolha publica e com os
problemas de coordenacdo de agéo coletiva, apresentados por Olson, ndo é percebida
como problematica. Alias, a sobrevivéncia do clientelismo em um marco institucional
moderno torna-se possivel por também se adaptar a ele e dai derivar suaforga. Assim, é
por meio das trocas eleitorais, do acesso a burocracia e aos recursos do Estado que o

clientelismo vai se firmando como mais uma institui¢ao politica brasileira.

O dilema do clientelismo, para esta discussdo, ndo estd4 na perspectiva de que
este arranjo centraliza as questdes ao nivel dos problemas pontuais do individuo (pois,
como é sabido, ao final das contas, o0 politico tem que se eleger/reeleger, e 0 apelo que

este faz na campanha aos problemas do cotidiano tende a sensibilizar mais o eleitorado,
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aumentado, destarte, a probabilidade de ganhar as elei¢bes). O problema encontra-se no
empobrecimento civico do eleitor, pois focaliza as regras do mercado politico Unica e
exclusivamente em trocas racionalizadas pela relacgo custo/beneficio individual, que

nada mais s80 do que respostas aos interesses mais imediatos.

O desdobramento deste cené&rio é que, o ‘fazer politica em que se utilizam
basicamente as trocas clientelistas, ndo gera estimulos ao estabelecimento de vinculos
de solidariedade entre esses individuos, pois a atomizagdo das demandas sociais leva a
gue somente os interesses egoistas tenham espaco na esfera publica. O fato € que, a
relacdo clientelista institucionaliza um canal em que estes mesmos interesses tém
visibilidade para pautar as discussdes/negociacdes que se processam no cenario politico,
a0 mesmo tempo em que diminui arelevancia dos problemas do bem comum, tanto por
estes temas ndo terem a devida importancia nos arranjos clientelistas, quanto por estes
Mesmos arranj os incentivarem negativamente ainstitucionalizagdo de outros canais, nos
quais estas questdes, dos bens publicos, pautariam as negociacdes no cenario poalitico.
Além disso, ha um déficit na geragdo de mecanismos de incentivo, fortes o suficiente

parainseri-los no mercado politico como instrumento de barganha.

Assim, caimos na armadilha tautol6gica: em razéo de os individuos, por serem
motivados egoisticamente as suas questdes privadas, ndo ha incentivos individuais para
a preocupagdo com o bem comum; os politicos, sabedores disto, voltam-se para as
trocas clientelistas como garantia de sucesso eleitoral, estimulando ainda mais os
interesses puramente egoisticos, 0 que ndo gera incentivos para que a questdo do bem
coletivo possa entrar no mercado politico-eleitoral como, de fato, um instrumento de
barganha (quando muito, estas questbes sdo utilizadas como recursos retoricos),
provocando ndo s6 maior ingtitucionalizagdo do clientelismo, como afastando ainda

mais a problemética do bem comum das negociacdes na esfera publica.
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Desta forma, a sobrevivéncia do clientelismo dentro do marco institucional da
democracia moderna que, sob a perspectiva tedrica da democracia cléssica seria uma
contradicdo, na atual democracia (como ela €) este paradoxo nao viria a inviabilizar a
sua ingtitucionalizacdo. Assim, o clientelismo torna-se uma instituicdo politica
brasileira, incentivada tanto pelos fatores até aqui desenvolvidos, quanto pelas questdes

de cunho cultural, tratadas no proximo capitulo.
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CAPITULO 2

Cenario Politico e Instituicdes:

A forca da tradicao

“ Emprego publico é vocacao de qualquer um’ .
“ Se vocé ndo tem padrinho, morrera pagao” .

Joaquim Nabuco

Tradicdo é o0 passado que persiste em ser presente a ponto de orientar os
caminhos do futuro, contribuindo para a diminuicdo das incertezas do porvir. Por outro
lado, a tradicdo sO sobrevive se for reinventada, e uma tradicdo valorizada e explicita
ndo € o mesmo que uma tradicdo ndo manifesta, implicita. Justamente porque, para o
individuo nela inserido, ela ndo é tradicdo, mas pura e simples vida. E, dai, dias, que
vem a forca da tradicdo, ela ndo precisa de justificativa, simplesmente é vivida e
sentida. Assim, ndo passa por questionamentos reflexivos para a sua aceitagdo. E a ela
gue recorremos quando ao justificar um ato utilizamos a expressdo: “aqui sempre se

agiu assim”.

Desta forma, 0 que se percebe € uma submissdo a autoridade do passado,
assumindo assim “uma aquiescéncia técita, e por assim dizer, préreflexiva’
(BOUDON, 1993: 585). Portanto, “dizer que algo é tradicional € usar uma estratégia
socia poderosa para reivindicar que ago € valioso, que isto fala el oglientemente sobre

nds, e que nés deveriamos prestar atencdo aisto” (BARFIELD, 1997: 470)".

*(T.A).
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Assim, ao se propor estudar clientelismo ndo se pode negar o peso do passado
gue ilumina o presente e o futuro. E que resulta tanto de imperativos sociais como
também é uma forma de impor ordem no desarranjo da vida social, imprimindo um
estilo e uma prética de comportamento social. Desta forma, ao chamar um fenébmeno
socia de tradicional, pode-se presumir que este caminhard para o futuro, que
continuara. A preocupacdo que os politicos ddo a manutencdo de sua clientela € algo
gue advém de séculos passados e que se perpetua no presente, mesmo que agora
adaptado a uma outra realidade sociopolitica. Assim, nos relata autores como Richard
Graham (1997), Maria Isaura Queiroz (1969), Antonio Cintra (1974), Costa Pinto

(1949), David Fleischer (1977). Para Richard Graham,

os politicos do século XIX preocupavam-se predominantemente (embora
ndo exclusivamente) com o clientelismo, fosse concedendo favores ou
buscando-os (muito freqlentemente, as duas coisas a0 mesmo tempo).
Nessa preocupacdo, e através das acles que a exprimiam, eles de fato
legitimavam a estrutura socia existente, em cujo topo situavam-se os
proprietarios. [...] também fornecia um parédmetro segundo o qual se poderia
medir e verificar o comportamento daquela classe dominante. [...]. Por esta
razdo, este padrdo de conduta era aceito por muito mais gente do que se
poderia esperar. Suas raizes se aprofundavam em um sistema social antigo
baseado no final das contas em relacionamentos familiares e interpessoais,
construidos ao longo de muito tempo (GRAHAM, 1997: 22-23).

Neste capitulo, abordarei a forca de nossas tradi¢es politico-culturais que
contribuiram para a sobrevivéncia do clientelismo, arranjo oriundo de nossa pratica
politica tradicional, em cenario politico-institucional modernizante. Para tanto, retomo
algumas assercOes a respeito das teorias macrossociais que tentam explicar o
subdesenvolvimento politico em decorréncia do atraso econémico, em contraste com
fatores explicativos microssociais, como a perspectiva dos atores relevantes, tomando
ndo sO os policy makers, mas também considerando o marco instituciona e o contexto

histérico, cultural e politico relevante.
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2.1- Desenvolvimento Democratico e Instituicdes: uma abordagem
tedrica

Pensar o clientelismo em uma sociedade como a nossa, em gue as disparidades
sociais, de acesso a recursos de bem-estar, de educacdo e cultura e de oportunidades,
s80 enormes parece conduzir a mais um resultado do subdesenvolvimento e atraso, néo
s socioeconémico como também politico-cultural do nosso pais — concepgdes estas,
recorrentes na sociologia politica das décadas de 1960 e 1970, uma das quais € a teoria
do desenvolvimentismo. Segundo esta teoria, 0 desenvolvimento econdmico desigual
foi gerado pela divisdo internacional do trabalho que mantém os paises
subdesenvolvidos em um estado de atraso permanente, e mesmo que estes passem por
um processo de modernizacdo ndo serdo mais do que reflexos desfocados dos paises

desenvolvidos (FRANK, 1978, 1980; AMIN, 1973, 1980).

A conseguéncia politica disto é que o0 pacto entre as elites nacionais e
internacionais manteria, nos Estado periféricos, as relacbes de poder em suas formas
mais tradicionais. Para esta corrente, por ser fragil, a burguesia local ndo teria
capacidade de implantar e sustentar uma democracia, visto que esta proporciona maior
oposicdo, participacéo e liberalizagdo, 0 que poderia levar a uma perda de controle
sobre as massas empobrecidas. A explicacgo desta corrente, sobre a causa da ‘ vocagao’
para o autoritarismo militar ou civil na América Latina consiste em consider&la ser a
saida mais natura para garantir as vantagens, tanto da burguesia nacional quanto da
internacional, derivadas da divisdo internaciona de trabalho imposta, por sua vez, pelo
capitalismo de mercado. Assim sendo, por ser natural a tendéncia ao autoritarismo
politico, também é natural o uso da forca e da violéncia na resolucéo dos conflitos. E,
por ndo haver uma renovagdo da elite politica e econdmica (que por ventura poderia

mudar este quadro) estariamos fadados tanto a estagnacéo econdmica quanto ao atraso
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politico. Outra teoria, a da modernizacdo, que também se inspira no estruturalismo
(macrossociologico), percebe que o processo de modernizagdo € vinculado as

transformagdes nas estruturas sociais. Assim, é que Lipset (1967) percebe que

guanto mais préospera for a nagdo, tanto maiores so as probabilidades de
gue ela sustenha a democracia (...). Uma sociedade dividida entre uma
grande massa pobre e uma pequena €lite favorecida resultard numa
oligarquia (dominio ditatorial do pegueno estrato superior) ou em tirania
(ditadura de base popular) (LIPSET, 1967 apud LIMONGI, 2005: 13).

A modernizagdo (subentendida como expansdo do capitalismo de mercado
vinculada ao processo de urbanizagdo e a universalizacdo da educagdo) estd, portanto,
intimamente ligada & democracia. O papel das instituicdes tem sua importancia, mas
fatalmente sempre estaria subordinado a estrutura social. Calcado nestes pressupostos €

gue Lipset afirma que,

sendo constantes os demais fatores, os sistemas bipartidarios sdo melhores
do que os multiparidarios, que a eleicdo de individuos para os atos cargos
numa base territorial € preferivel a representacdo proporcional, e que o
federalismo é superior ao Estado unitério. Evidentemente, houve e continua
havendo democracias estdveis com sistemas multipartidarios, representacéo
proporcional e um Estado unitério. De fato, eu diria que tais variacBes nos
sistemas de Governo sdo muito menos importantes do que as derivadas das
diferencas béasicas da estrutura social (idem: ibidem).

A semelhanca de Thomas Marshal (1967) que ao expor a evolugcdo da
construcdo da cidadania na Inglaterra parece sugerir um modelo ideal para todos os
outros paises, Lipset “supde que a histéria sgja Unica, que todo e qualquer pais, em
gualquer momento da histéria passa pelos mesmos estagios. Assim, 0S paises
subdesenvolvidos representariam 0 passado dos paises desenvolvidos e estes o futuro
dagueles’ (ibidem). O que se depreende destas teorias € um determinismo que amarra
inexoravelmente o futuro de um pais ao seu longo passado de tragjetérias sociais e
politicas. N&o se pode negar que a histéria de um pais ndo sgja determinante para

delinear os tragos de seu futuro proximo, porém o que se afirma aqui, e o que de fato
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importa, é que a histéria e a estrutura social ndo sdo 0s unicos fatores capazes de
direcionar o caminhar de um Estado. Isto porque, a cultura, as institui¢des, as escolhas
dos atores, os valores que sdo estimulados, enfim a politica, devem ser fatores a ser
considerados ndo sO no processo de modernizacdo como também da construcdo da

democracia de um determinado pais.

Caso contrério, 0 desenvolvimento de um pais ficaria preso a um processo néo
por ele objetivado e pensado, mas sim por um modelo de desenvolvimento impossivel
de ser seguido, j& que ndo sO 0 momento histérico € outro como também os interesses
sd0 outros. Além disso, nada mais restaria as pessoas do que uma fé irraciona no
progresso. E enquanto este nd vem, o melhor a fazer seria munir-se de ‘paciéncia
histérica para aguardé-lo. Ora, isso ndo sO gera impoténcia diante da esfera politica
como também justifica modelos de comportamento tradicionais, na medida em que
toma como verdade a frase ‘sempre foi assm’ (o eterno passado). N&o € por outro
motivo que o personalismo, o filhotismo, o patrimonialismo, o clientelismo sempre
foram aceitos com certa resignacdo no Brasil moderno. A justificativa vem do fato de
gue desde Cabral € assim que 0s negécios humanos foram administrados no Brasil, e

tentar mudar esta configuragéo é lutar contra 500 anos de historia.

A mudanca de perspectiva na compreensao do cenario politico comeca a tomar
corpo a partir da transicdo de regimes politicos, de autoritarios e centralizadores, para
democracias competitivas, nos paises da América Latina e do Leste Europeu. O fim das
ditaduras militares naguela e o fim da Uni&o Soviética neste trouxe a baila questdes
como construgdo e manutencdo de instituicdes democréticas, a entrada de novos atores
sociais e politicos capazes de negociar com o Estado, o papel da opinido publica, aém
das contradices e do problema do convivio equilibrado, entre um sistema econdémico

gue promove a diferenciacdo (capitalismo de mercado) com um sistema politico que
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patrocina e estimula a igualdade, em paises herdeiros de um passado marcado pelo

autoritarismo, nas resolucdes do conflito e pelas grandes desigual dades sociais™.

Desta forma, a recente expansdo mundial da democracia que, para Huntington
(1991), seria a terceira onda democrética, colocou em xeque a seguinte questdo: seria
possivel que paises com pouca tradicdo liberal e democrética, com uma constante
presenca do autoritarismo e do personalismo pudessem desenvolver ambientes possiveis
para que a democracia aflorasse e com isso viesse a se fortalecer? Seria possivel que a
estabilidade e o equilibrio, tdo necessérios para dar perenidade ao sistema, pudessem
sobreviver a sombra de uma ameaga golpista tanto militar quanto de um lider populista?
A resposta imediata seria: se ndo ha ambiente seria preciso cri&lo e o primeiro passo
seria a fundagdo de ingtituicdes estaveis e fortes, capazes de assegurar 0s principios

liberais tanto no campo do direito quanto nas esferas social, politica e econdbmica.

Questbes como estas, de criagdo e fortalecimento de instituicdes e, mais

recentemente, de estimulo ao desenvolvimento de ‘capital social’, principalmente em

10 As contradigdes inerentes a0 mundo socia-politico foram indmeras vezes observadas pelos
pesquisadores das ciéncias do homem. Assim, é que para Castoriadis (1982) vivemos em uma busca
antagdnica entre a exigéncia democrética e uma vontade alienante pelo dominio do racional. A expansdo
da democracia é vislumbrada pela entrada forgada no cenério politico de novos atores sociais como o
novo sindicalismo e os movimentos da sociedade civil organizada. Porém, esta exigéncia de participagdo
esbarra em um gigante burocrético acéfalo, em que suas decisdes, ndo advém de uma vontade geral, mas
sim da técnica (uma vontade exterior), uma espécie de deux ex-machina que da sentido e orienta as agles
das pessoas. Ja para Sartori (1965) a fragilidade da democracia poderia advir da relagdo entre maioria e
minoria impressa no sistema de representacdo. Isto porque, em uma democracia representativa o
problema do comando em muito subverte o idead de participagéo e igualdade advindo da democracia
direita realizagdo na polis grega. Este problema origina-se tanto do medo de uma ‘tirania da maioria
guanto do elitismo irrefreado. Contradicdes estas que Dahl (2005) ndo observa, pois esta mais preocupado
em estabelecer limites, valores e institui¢des sem 0s quais uma democracia, no mundo real e ndo no ideal,
seriam possiveis. A contradi¢do esta na convivéncia entre democracia e capitalismo, que, na expressao do
autor, vivem uma ‘simbiose antagbnica’. Isto porque, sendo a iguadade € um dos pilares valorativos da
democracia, este ndo poderia interagir, sem sair fragilizado em todo o seu potencial, com um sistema
econdmico que tem como mola propulsora a exigéncia da diferenciacdo. A resposta dos autores para estas
contradi¢des ndo foge da escola que onde se formaram. Assim, é que Dahl e Sartori, advogando a escola
liberal, ndo enxergam nestas contradi¢cbes material suficiente, em uma dada sociedade ocidental, para
subverter e implodir o sistema democréatico, até mesmo porque é possivel uma adaptacdo a estas
limitacBes que um sistema impdem ao outro. Por outro lado, Castoriadis, oriundo da escola marxista, ndo
aponta para o fim iminente tanto do capitalismo quanto da democracia. A questdo por ele levantada esta
muito mais proxima das imputagdes que a fé incondicional na racionalidade gera na esfera das agdes do
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paises como o Brasil recém-chegado a democracia poliarquica e ao mercado global, tem
fomentado inimeras analises principal mente pelo viés neoingtitucional que, ao estender
0 seu campo de objetos, passa a incluir uma abordagem voltada também ao
comportamento dos atores politicos, atento ao que se passa no cenério politico-social, a
partir de uma abordagem do individualismo metodol6gico. Assim, é que para Alvaro
Moisés (1989), na transicdo democrética, quando se trata de engenharia institucional, os
valores democréticos ndo se déo por s sés. Tornase necessario uma estratégia de
construgdo para a democracia, sendo que para isso € premente a transformacéo das
sociedades que acabaram de sair da ditadura para uma sociedade mais moderna, tendo
como inicio a construcdo de institui¢des que venham a garantir o espirito democrético
nestas sociedades.

Por outro lado, ingtituicbes ndo sdo simples criagBes dos homens,; uma

vez gque elas estgjam ai, exerce enorme influéncia sobre eles, sobre a

orientagdo da sua acdo e sobre a capacidade de eles encontrarem

solugdes para os problemas que s30 publicamente relevantes (MOISES,
1989: 120).

As questdes levantadas pelas correntes que se atinham ao estudo da transi¢éo e
da consolidagdo democrética, em voga nas décadas de 1980 e 1990, acercavam-se
principamente um conceito de democracia minimalista schumpeteriano e do
normativismo de Bobbio.'* O foco, ent3o, locdizava-se nas acdes e nas escolhas dos
atores relevantes no processo tanto da parte dos atores ‘ democratizantes', quanto da dos

atores conservadores, ligados ao antigo regime.

O equilibrio advindo deste pacto era alcancado quando cada um visualizasse a
possibilidade de perder tudo ao se deixar levar por seus extremistas, e, para evitar este

enlace, preferissem aceitar concessdes mutuas. N&o é por outro motivo que, nos termos

homem, na medida em que reduz o agir a um determinado padréo de comportamento, limitando e
reduzindo, assim, toda a sua potencialidade.
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de Dahl (2005: 36), “quanto maior o conflito entre um governo e seus oponentes, mais
dificil se faz atolerancia de cada um para com o outro.” Desta forma, as chances de um
sistema competitivo surgir aumentariam quanto alcangasse um 6timo na relagdo entre
tolerancia e supressdo, ou sgja, “quanto mais baixos os custos da tolerancia [do governo
para com a oposicdo], maior seguranca do governo. Quanto maiores 0s custos de
supressao [da oposicdo pelo governo], maior a seguranca da oposicéo” (idem, 37). A
transi¢do e a futura consolidag&o da democracia poderiam, nestes termos, resumir-se em
um cdalculo de custos e beneficios mediados por instituicdes que objetivassem a
administracdo, de forma pacifica e por mecanismos normativos, dos conflitos e
interesses envolvidos. “Assim, a democracia pode ser edificada, fabricada; é apenas

uma questdo de ‘habilidade” (DI PALMA, 1990 apud MONCLAIRE, 2001: 62).

A questdo voltava-se, entdo, para quais instituicbes seriam necesséarias para se
conquistar tal equilibrio no cenario politico-socia e qual a orientacdo e escolhas
tomadas pelos atores-chave que importariam neste processo. A discussdo focava-se
principalmente na estruturacéo do sistema partidério-eleitoral, no sistema de governo
(presidencialismo versus parlamentarismo), na elaboracdo da Carta Magna e no
(re)pensar do papel do Estado em um sistema democratico. A implantagdo de uma
‘democracia procedural’, nos termos de Bobbio (1986), ensgou a formulagdo de um
conjunto de prescricdes (guidelines), como as elaboradas por Huntington (1975) para os
atores politicos democraticos que melhor sucesso teriam na consolidagdo democrética,

inspiradas na nova ‘engenhariainstitucional’ (ARTURI, 2001).

A critica que se faz a esta perspectiva é a de ter subestimado a capacidade de as
estruturas macrossociais influirem na eficiéncia das novas ingtituicdes (BANEGAS,

1991; ARTURI, 2001, MONCLAIRE, 2001). Diante deste quadro Terry Karl (1991)

" para criticas sobre a‘transitologia e a consolidologia'; ver Monclaire (2001).
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elaborou a nocdo de ‘contingéncia de modo a mediar as relagbes entre os fatores
macroestruturais, a tradicdo institucional do pais e as opgdes dos atores politicos. Isto
porque, “é preciso demonstrar como um dado momento, o leque de opcdes disponiveis é
funcdo das estruturas criadas em periodo anterior e como essas decisbes estéo
condicionadas pelas instituicbes estabelecidas no passado” (KARL, 1991 apud
ARTURI, 2001: 5). O néo retorno a ditadura no periodo da grave crise econémica na
década de 1980, com a sobrevivéncia da democracia, em muito explicita o argumento
da autora, pois a existéncia de um sistema partidario em plena ditadura (mesmo que em
termos parciais) com um calendario eleitoral e com fortes valores liberais, a medida que
havia uma concorréncia intra-elites, em muito contribuiu para incutir na sociedade o

‘gosto’ pelademocracia e sustentar 0 apoio a€ela.

E neste sentido que a sobrevivéncia de antigos ‘concertos politicos como o
nepotismo, o personaismo e o clientelismo na nova ordem institucional representam
também um modelo institucional a ser considerado na construcdo da ‘nova democracia,
pois os bons resultados obtidos com estes arranjos no passado pelos politicos a fim de
garantir a sua continuidade e/ou 0 seu retorno a vida publica tornaram-se uma receita de

sucesso eleitoral a ser seguido mesmo depois daimplantagéo da‘nova democracia.

Portanto, se, para Juan Linz (1990), o grande problema para a consolidagéo
democrética ndo advém de problemas macrossociais como economia e relagdes
competitivas intra-elites, mas sim do jogo de interesses entre 0s principais atores e 0s
mecanismos institucionais capazes de intermedié-los, para “Przeworski o repertério de
arranjos institucionais para construir a nova ordem politica é bastante limitado, e os
atores refugiam-se freqUentemente, nas praticas e ingtituicbes tradicionais para

configurar o novo regime.” (PRZEWORSKI, 1992 apud ARTURI, op.cit)
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Destaforma, a histéria, os valores estimulados (e valorizados pela sociedade), a
trgjetoria econdmica e politica também devem ser observados quando da elaboracéo de
regras formais-legais, a fim de que ndo haja um descompasso entre 0 ordenamento
juridico e a estrutura social, ou seja, um modelo de democracia que Hélgio Trindade
(1985) denominade “préxis autoritaria conjugada a umal6gicaliberal”. Ndo é por outro
motivo que

uma das questbes mais fundamentais da transi¢céo € enfrentar a distancia
historica que quase sempre existiu entre as instituigdes politicas e os
]processos sociais — entre 0s mecanismos e os |loci de tomadas de decisdes
publicas e as experiéncias e as expectativas populares — em paises como
o Brasil (MOISES, op.cit: 122).

O receituério de procedimentos de como fundar uma democracia foi difundido
por todo o globo, principalmente a partir da década de 1990, como o melhor e 0 mais
legitimo sistema politico a ser adotado por qualquer pais. Muitos académicos, técnicos
de governos e organismos internacionais inspirados pela crenca dos economistas
segundo a qual “politicas econdmicas adequadas e aplicadas com eficacia produzirdo os

mesmos resultados, independentemente de cultura® (HARRINSON, 2002, 25)

surpreenderam-se com os resultados dispares apresentados em diversos paises.

Muito desta perplexidade encerra-se nesta pergunta formulada por Lawrence
Harrinson (2002): “por que, depois de mais de 150 anos de independéncia, a América
Latina, uma extensdo do Ocidente, ndo conseguiu consolidar as instituicdes
democréticas?’ A resposta dada pelo autor gira em torno da seguinte questdo: a cultura
importa como um fator explicativo do porqué alguns paises conseguiram alcancar
melhores resultados de desenvolvimento econdmico e de consolidacdo de instituicoes
democréticas dos que outros — como sugere o titulo de seu livro mais famoso publicado
em 1985, Underdevelopment Is a State of Mind — The Latin American Case (O

Subdesenvolvimento E um Estado de Espirito — O Caso L atino-americano).
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Neste sentido, Douglass North (1993) afirma que as limitacBes informais sdo
importantes por S mesmas, pois € recorrente a evidéncia de que as mesmas regras
formais e/ou constitucionais impostas a diferentes sociedades produzem diferentes
resultados. Todavia, se a cultura importa para explicar o desempenho de algumas
instituicdes democréticas, 0 estudo destas instituicdes ndo pode restringir-se ao recorte
do desenho das limitacBes, tanto formais quanto informais, impostas pelas regras do
jogo aos atores. Mas, deve ater-se também, de forma substantiva, aos interesses em jogo

(Melo, 1997).

A teoria neoinstitucionalista desenvolve-se a partir destas consideragOes, da
importancia das limitagdes informais quanto do desempenho das instituicdes formais.
Na realidade, entende-se que estas limitagdes informais também se transmudam em
ingtituicbes na medida em que se tornam redes organizacionais que desempenham
papéis mais autbnomos. E é nesta direcdo que se entende o papel do clientelismo neste
trabalho, ja que agui se argumenta que este é uma instituicdo no Brasil, mesmo que

informal.

E no sentido de entender as instituicdes nd somente como regras
congtitucionais e do arcabouco normativo que, para Huntington (1968 apud
LOWNDES, 2002: 99), instituicdes podem ser consideradas como: “instituicdes
politicas como estéveis, importantes e que repetem padrdes de comportamento” *. Nesta
perspectiva, as instituicbes sdo vistas ndo como algo estético, inerte, mas sim como
estruturas incluidas dentro de um processo social que, por si O, € algo mutével. Assim,
conforme Vivien Lowndes (2002), “0s novos institucionalistas procuram identificar os

va&rios modos nos quais as instituigdes encorporam — e formam — valores sociais, que

*(T.A).
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podem por s mesmos ser contrarios e mutaveis’ °. A grande questdo dos neo-
institucionalistas € um problema j& observado pelos ‘velhos institucionaistas:
estruturas politicas definem comportamentos politicos e estes s8o por si mesmos
personificados normativa e historicamente (LOWNDES, op.cit). Assim, para melhor
compreender a estrutura politica, os neo-institucionalistas incluem ndo so instituicoes

normativas legais e tradicionais, mas também regras informais, cultura e habitos.

Instituicbes, desta forma, sd0 organismos que imputam regras tanto de
convivéncia, de comportamento, quanto de solucdo de conflito. Assim, as instituicoes
tornam-se necessérias para resolver problemas de acéo coletiva. Como afirma North, “é
dificil sustentar a cooperacdo quando 0 jogo ndo se repete (ou quando o jogo ndo é
final), quando falta informagdo sobre os demais jogadores ou 0 nimero destes é muito
elevado (...). Assim, as institui¢es devem ser ouvidas quando resulta custuso negociar”

(NORTH, 1993, 21)".

Neste sentido, é que, para Margaret Levi (1991), as instituicdes solucionam
problemas de acdo coletiva quando incorporam ao sistema individuos que ndo se
dispunham a cooperar ou ndo conseguiam participar. Esta incorporacdo dase quando
um individuo ou um conjunto de individuos que detém o poder de coordenar, coagir ou
mobilizar um grupo pessoas consegue fazer com que este grupo passe a agir em
conjunto, a ponto de este conjunto final deter caracteristicas que |hes sdo proprias,

diferentes das que se observam em seus participantes quando tomados individua mente.

As instituicdes ndo funcionam somente como mediadoras de conflitos, mas
também agem para promover uma mudanga institucional. Assim, criase uma nova

instituicdo com o objetivo de que esta provoque um novo (re)arranjo de comportamento

* (T.A).
*(T.A).
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entre os participantes, a exemplo da Constituicdo de 1988. Um dos primeiros tedricos
modernos a formular o principio normativo como capaz de injetar valores positivos na
construcdo do Estado foi Montesquieu, para quem “de modo gera, a lei é a razéo
humana enquanto governa todos os povos da terra; e as leis politicas e civis de todas as
nacdes ndo devem ser sendo 0s casos particulares em que se aplica essa razéo humana’

(MONTESQUIEU, 1983: Livro).

Para Montesguieu, 0 desenvolvimento das formas de governo da-se de maneira
correlata com o Espirito que rege um determinado povo associado a natureza daguela
regido. Alexis de Tocqueville em Democracia na América, inspirado pelo método de
Montesquieu, concluiu que, o que faz o sistema politico americano funcionar, € um
sistema de incentivos (cultura) propicios a democracia, 0 que contribui para que se

tenha uma sociedade virtuosa sem que necessariamente seus membros sgjam Vvirtuosos.

Por outro lado Max Weber, preocupado com o desenvolvimento de sociedades
complexas conjuntamente com a expansdo do capitalismo e a solidificacdo dos Estados
nacionals, percebe a consolidacéo das institui¢fes, principamente no que se refere a
criacdo da burocracia, como parte componente de um processo maior, 0 da
racionalizacdo. O espirito do capitalismo é na verdade uma parte do desenvolvimento
do racionalismo como um todo, até nos seus pontos mais basicos, como no arranjo da
vida privada. “Nesse processo, 0 protestantismo deveria apenas ser considerado a
medida que se constitui num ‘estégio historicamente anterior’ ao desenvolvimento de

uma filosofia puramente raciona” (WEBER, 1999: 50).

A burocracia, no Estado moderno, tem a sua legitimidade firmada pelo seu
cardter altamente especializado, impessoal, fragmentado, imparcial, pois as ordens

devem obedecer a uma regra superior, que € o ordenamento juridico, € ndo mais a
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tradicdo ou aos caprichos do déspota. E esta técnica administrativa € uma necessidade
do capitalismo na medida em que este exige uma administragdo continua, rigorosa,
intensa e principalmente calculavel. Com relacdo a democracia o perigo esta na sua
propria instabilidade, jA que os funcion&rios desta ndo formam um colégio de
honoratiores (notaveis) como no caso da Alemanha, mas ssm de funcionérios de
carreira. O Estado moderno, ent&o, expropriou todos os outros funcionarios que outrora
dispunham do privilégio dos meios de gestéo, contribuindo para o aparecimento do
‘politico profissional’, tornando a empresa politica em uma empresa de interesses

(WEBER, 2000).

O risco da expansdo da légica racionalista para todas as esferas da vida, tanto
privada quanto publica, € o de encarcerar 0 homem na “jaula de ferro”, da busca da
utilidade, da maximizagdo dos recursos e da riqueza, despindo-o dos mais elevados
valores morais e culturais. Diante desse cen&io, Weber faz referéncia ao
desencantamento do mundo quando afirma que “neste caso, 0s ‘ Ultimos homens' desse
desenvolvimento cultural poderiam ser designados como ‘especialistas sem espirito,
sensualistas sem coracdo, nulidades que imaginam ter atingido um nivel de civilizagéo
nunca antes acancado” (WEBER, 1999: 131). Assim, 0 que aprisiona o homem nessa
jaula de ferro que ele mesmo criou € a sua busca intensa de racionaizar o mundo e a
forma como este homem se coloca diante dele, o que degradaria agbes movidas pela

paixdo ou pela busca da beleza como desviantes ou secundarias na vida do homem.

Diante desta perspectiva exposta por Weber, muitos académicos comegaram a
perceber que o desempenho institucional ndo esta inexoravelmente associado ao seu
grau de desenvolvimento econémico, mas que os valores culturais também sdo
importantes. E nesta perspectiva que Robert Putnam (1993) sustenta que a eficiéncia de

um governo esta relacionada com o capital social ai desenvolvido. Em seu livro, que se
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tornou referéncia na abordagem neoinstitucionalista culturoldgica, Making Democracy
Work (1993)*, Putnam expem os motivos que levaram o sul da Itélia a ter ainda tdo
arraigados sistemas tradicionais de controle politico como o clientelismo, corrupcéo e as
maéfias, apresentando assim, rendimentos econdmicos e de capital social inferiores aos
do norte da Itdlia. Putnam parte de dois pressupostos para explicar os motivos dessas
diferencas. a formagdo das instituigdes e o desenvolvimento da histéria de cada uma

daguel as regiGes.

Para ele, as instituicdes moldam a politica, na medida em que “as instituicoes
influenciam os resultados porque moldam a identidade, o poder e a estratégia dos
atores’ (PUTNAM, 2002: 23) e de que as instituicdes sdo moldadas pela histéria. Isto
porque “os individuos podem ‘escolher’ suas ingtituicbes, mas ndo o fazem em
circunstancias que eles mesmos criaram, e suas escolhas por sua vez influenciam as

regras dentro das quais seus sucessores fazem suas escolhas’ (idem, ibidem)

A partir desse ponto de vista, 0 desempenho das instituicdes depende do
contexto social em que elas atuam. Assim, no sul da Itdlia, o capita social e o
associativismo séo menores do que no norte, bem como, o nivel de confianca entre as
pessoas. Além disso, ha um trago histérico que se cristalizou nas relagdes politicas do
sul: o familismo, o autoritarismo e a valorizagao das rel ages pessoais para se ter acesso
aos recursos do governo. Putnam chega a concluséo de que “o contexto socia e a
histéria condicionam profundamente o desempenho das instituicfes’ (op.cit: 189) e de
gue, apesar de o sul adotar as mesmas institui¢cbes que o norte, e até mesmo receber
mai's recursos financeiros que a outra regido, consecutivamente nas décadas de 1960, 70
e 80, ainda assim apresentava maiores indices de corrupcdo, menores indices de

eficiénciainstituciona e atraso econdmico.

12 pyblicado no Brasil sob o titulo Comunidade e Democracia
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A conclusdo a que se chega apos as consideragdes, assim, € que as instituicoes
influenciam, sim, o comportamento dos atores, mas ndo sdo por Si SO capazes de mud&
lo, antes é necessario que haja um ambiente propicio dentro da comunidade para a para
gue sgja possivel, de fato, promover uma mudanca do comportamento politico. Além
disto, em contextos de grandes desigualdades de recursos o cen&rio politico-social,
como j& foi observado de Aristoteles a Marx, tende a ficar conflituoso a ponto de
solapar as ingtituic¢des politicas, tanto com o surgimento de revolugdes quanto por saidas

mais autoritarias.

Assim sendo, em contextos como o Brasil, em que as desigualdades séo
extremas, para que as instituicdes democréticas possam funcionar de forma eficiente,
ndo basta somente receber 0 apoio popular, antes, faz-se necessario a implantagdo de
mecanismos que incentivem e valorizem estas ingtituices, capazes de punir 0s
recalcitrantes. Faz-se necessario, ainda, que as regras sejam respeitadas por todos ndo
importando o status do agente. A racionalidade e a impessoalidade da burocracia
weberiana sdo fatores que importam para que haja uma maior eficiéncia institucional,
todavia é necessario que também haja tanto incentivos formais quanto informais para a
estabilidade das regras. O que torna a predicdo de Platdo, em A Republica, de que os
governos variam de acordo com a disposicdo de seus cidaddos correta ainda nos dias

atuais.

2.2— A importancia dos valores culturais na formacao das instituicdes

Até aqui, abordei algumas correntes tedricas que correlacionam a consolidagéo
da democracia com o0 desempenho institucional. Defendi que, em contraste com as
teorias macrossocializantes, que apontavam as causas do atraso politico-socia a

instabilidade de nossas instituicdes e relacionando-as aos fatores econdmicos, o
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desempenho das institui¢des, bem como a pertinéncia de comportamentos da politica
tradicional, devem-se ndo sO a ‘janelas de oportunidade’, mas também a estruturas
culturais. E como ensina North, uma mudanca institucional ndo se da somente por meio
decisbes formais unilaterais via de cima para baixo. Antes, € necess&rio que hgja ndo s
um ambiente favoravel a este mudanga como também os participantes, a priori, devem
ser receptivos & mesma. E nesta diregdo que se desenvolve a discussio a seguir, que
analisa a sobrevivéncia de valores da politica tradicional em uma democracia moderna.

Assim, de acordo com Denys Cuche,

todo sistema politico surge ligado a um sistema de valores e representacOes,
0u sgja, a uma cultura, caracteristica de uma dada sociedade. [Todavia,] ndo
ha necessariamente em todas as sociedades uma cultura politica reconhecida
e transmitida como tal. Procurar compreender as significagdes das agoes
politicas em uma dada sociedade é entdo inevitavelmente referir-se ao
conjunto do sistema de significagdes que forma a cultura da sociedade
estudada. [A cultura], ndo é adquirida de forma definitiva, mas produzida
progressivamente e, na maior parte dos casos, de maneira ndo intencional
(CUCHE;, 1999: 206-9).

Neste sentido, como observa Putnam, em regides onde ha baixo rendimento de
capital socia e de civismo ndo sd ha menor desempenho das institui¢cdes como também
0s lagos pessoais s80 mais fortes. Regides onde 0s lagos de parentesco e compadrinho
sdo fortes, as relages que se estabel ecem com 0s outros sempre se iniciam com um tom
de desconfianga. E ampliando a percepcéo, desconfiam-se da burocracia, da policia, dos
politicos. Como observa Putnam, ao se referir ao mezzogiorno italiano, “a combinacéo
de pobreza e desconfianga mitua minou a solidariedade horizontal, gerando o que
Barfield chamou de “familismo amora” (op.cit: 154). Putnam segue agora citando
Tarrow: “as relactes clientelistas, so as Unicas associacdes que se mostraram realmente
eficazes numa sociedade civil internamente dividida ha séculos e na qual as pessoas se
unem ndo a base da mitua confianca, mas apenas quando obrigadas pela necessidade”

(idem: 155).
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Considerando as asser¢des de Putnam temos, nés brasileiros, uma tendéncia a
nos comunicarmos com o mundo e perceber como ele funciona, ou sgja de interpretéa-lo,
a partir de nossas relacbes pessoais, adém de reproduzirmos estas estruturas de
convivéncia nas relagtes impessoais. Desta forma, neste tipo de relacionamento, como
no servigo burocrético, buscamos tornar esta relacdo mais préxima de nds, e vez ou

outra, apelamos para o ‘jeitinho’, vastamente tematizado por DaMatta.

Oliveira Viana, escrevendo na primeira metade do século passado a respeito das
caracteristicas socio-culturais que influenciaram o nosso ordenamento politico, afirma
gue a nossa forma de colonizagdo, ao contrario da anglo-americana, foi altamente
dispersaeisolada. As aldeias ou vilas ndo surgiram como um fator de agregacéo de uma
comunidade, mas sm como uma forma de a Coroa implantar um sistema de
administragdo com um fim primeiro e Ultimo de arrecadacéo de impostos. “ Dai o fato da
‘comunidade de aldeid ser, como trago etnoldgico ou cultural, uma estrutura ou uma

tradicdo inexistente no Brasil” (VIANA, 1999: 139).

O problema que se origina, continua o autor, é que ndo houve um florescimento
de lagos de solidariedade social e de cooperagdo entre os individuos. Em conseqiiéncia,
0 espirito publico ndo encontrou bases para se tornar uma tradicdo. A auto-suficiéncia
das familias fez com que ‘cada familia viesse a ser uma republica’, o que contribuiu
para sedimentar também aqui um certo tipo de ‘familismo amoral’. O ‘familismo’, ainda

t8o arraigado em nossas tradi¢des, advém do fato de que

no Brasil, s6 o individuo vale e, o que é pior, vale sem precisar da
comunidade. [Esta formagdo social e econdmica] se processou dentro do
mais extremado individualismo familiar. E claro que de tudo isto outra
cousa ndo se poderia esperar sendo este trago t&o nosso, caracterizado pela
despreocupacdo do interesse coletivo, pela auséncia de espirito publico (...)
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pela caréncia de institui¢bes corporativas em prol do interesse do ‘lugar’, da
‘vila, da‘cidade’ (idem: 141-142) %2

Nesta direcdo, Sérgio Buarque de Holanda, cuja primeira edicdo de Raizes do
Brasil € em 1936, afirma que a nossa tradicdo cultural seria “individualista-amoral,
incapaz de superar 0 imediatismo emocional que caracteriza as relagdes dos grupos
primérios como a familia” (HOLANDA, 2005: 11). De uma outra forma, 0 que esta
subentendido na interpretacdo de Holanda € que, entre o bindmio emogado-razéo,
tendemos a privilegiar a primeira, 0 que ndo sd nos impede (ou dificulta) de ter uma
burocracia que de fato funcione pelos métodos da meritrocracia e da impessoalidade,
como também, em um outro extremo, da margem para que as pessoas segjam seduzidas
por promessas eleitoreiras, pois a emocdo desgja 0 imediato a partir de uma vontade

individual que ndo passa, necessariamente, pel 0s mesmos critérios da razéo.

O conceito de razédo (nos moldes iluministas e kantianos) consiste em uma
estrutura universal e que sempre seguird 0S mesmos preceitos, em qualquer tempo ou
lugar'®. J& a cultura (nos termos propostos pela antropologia moderna) é uma rede de
signos e significados que um determinado povo utiliza para moldar o seu
comportamento e dar respostas aos problemas que se colocam a sua frente, podendo ser
transformada com o passar das geragoes, caracterizando-se por ser entdo dindmica e néo

estatica. Cliffort Geertz (1989) afirma que

acreditando como Max Weber, que o homem € um animal amarrado a
teias de significados que ele mesmo teceu, assumo a cultura como sendo
essas teias e a sua andlise. (...) A cultura consiste em estruturas de

¥Destaques do autor.

14 A universalidade da razéo kantiana advém da formulago do seu imperativo categérico. Este principio,
na Metafisica dos Costumes, assim é definido, “age sd segundo méxima tal que possas ao mesmo tempo
querer que ela se torne lel universal” (KANT, 2004: 51). E, este € um principio tanto moral gquanto
juridico, valido na sua objetividade e capaz de vincular todos os seres racionais uns aos outros
universalmente, sendo portanto acessivel ao conhecimento humano e atemporal. Desta forma, € a partir
deste principio que se podera julgar o que € moralmente condenavel e o que € moralmente permitido,
oferecendo parémetros e critérios de julgamento racionais tanto as agbes humanas, quanto a formulagéo
das leis e as relagdes entre os Estado.
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significados socialmente estabelecidas, nos termos das quais as pessoas
fazem certas coisas como sinais de conspiragcdo e se aiam ou percebem
os insultos e respondem a eles. (...) O que impede a nds, que crescemos
piscando outras piscadelas, de entender corretamente, num lugar como o

Marrocos, 0 que pretendem as pessoas (GEERTZ, 1989: 15 -23).
A cultura entdo € publica, porque o seu significado € compartilhado por um
grupo social gque compreende os simbolos que eles mesmos teceram, infiltrando (e
estimulando) ai valores que os individuos acreditam ser carregados de verdades. Um
exemplo de como um valor pode inspirar uma cultura esté nas asser¢des que Weber
(1999) faz em sua obra Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo, sobre a questio
da racionalidade. Neste, o pensador considerou que, para o fiel protestante, orientar-se
pela razéo é o objetivo maior, a ponto de desprezar a passionalidade e a emotividade
como caracteristicas de pessoas ‘inferiores. Uma das maiores consequéncias deste
ponto de vista é que reiterado por varias geracdes, introjetou-se na forma de ser do
homem moderno e ha maneira como este representa e enxerga o0 mundo. A busca pela

raz&o incorporou-se nos signos culturais desta sociedade, e uma forma de sua expressao

esta no trabalho.

Ent&o, deparando-se com uma sociedade como a brasileira em que o catolicismo
difundiu entre nés ndo a busca pela perfeicdo (calcada na crenca de que sd os mais
racionais seréo os eleitos por Deus), mas a idéia de que Deus nos aceita com todas a
nossas imperfeicdes, assim que haja o arrependimento (que é a idéia da confisséo e da
absolvigdo). Um desdobramento deste fato € que ndo ha entre n6s uma idéa
naturalizada da dignidade salvadora do trabalho (€ comum ouvir, em tom de elogio, que
determinadas pessoas ndo trabalham, mas “vivem de renda’), nem uma busca pela
perfeicéo — que abarca tanto a retiddo moral incapaz de aceitar um meio termo para as

coisas, como 0 nosso famoso ‘jeitinho’, quanto a idéia fixa de que um dos caminhos
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para a felicidade e para perceber-se como um escolhido de Deus estd no sucesso

econdmico pessoal advindo do trabalho™. Neste sentido, como afirma DaMatta (2000)

entre nO0s perdura a tradicdo catdlica romana e ndo a tradicdo
reformadora de Calvino que transformou o trabalho como castigo numa
acdo destinada a salvagdo. Mas nos, brasileiros que ndo nos formamos
nessa tradicdo calvinista, achamos que o trabalho é um horror. N&o € a
toa que o0 nosso pantedo de herdis oscila entre uma imagem deificada do
malandro (que vive sem trabalho e ganha 0 maximo com o minimo de
esforgo), o renunciador ou 0 santo (abandona o trabalho neste mundo e
val trabalhar para 0s outros) e o caxias, que talvez ndo seja o trabal hador,
mas o cumpridor de leis que devem obrigar os outros a trabalhar... O fato
€ que ndo temos a glorificacdo do trabalhador, nem aidéiade que aruae
o trabalho sdo locais onde se pode honestamente enriquecer e ganhar
dignidade (DAMATTA, 2000, 31).

Assim, se a busca pela perfeicdo gera um povo que tem capacidade de plangjar e
Se preparar para o futuro e que tem naretiddo moral e no trabalho o seu ideal, também
induz esta sociedade a dividir as pessoas entre vencedores e perdedores, acarretando,
assim, tanto um individualismo extremado quanto uma quantificacdo e uma reificacéo
do mundo. O proprio Weber criticou os extremos da racionalidade nos termos de ‘jaula
de ferro' da modernidade, além das “regras impessoais do Estado burocrético que
redefinem nossas obrigagGes morais para com 0s amigos e parentes como umaforma de
‘corrupcdo” (SHWEDER, 2002, 241), e sobre os riscos de uma desenfreada
racionalidade econdmica que subverte os valores da qudificagdo para o da

guantificacéo.

Por outro lado, se a idéia espraiada de que a imperfeicdo € uma condicéo
humana e ponto final pode gerar, na sua forma mais caricata, um povo macilento,
incapaz mesmo para o trabalho e gque enxerga e interpreta 0 mundo por meio das
relacles pessoais (dai a sua incapacidade de plangjar o futuro e se preparar para ele ja

gue no campo emociona o fator determinante € o imediatismo), no outro lado da

!> Estas considerag8es em muito foram inspiradas em Jessé Souza (1999).
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moeda, pode gerar um povo hospitaleiro (pois, como tem na casa e na familia a base de
sua estrutura socio-cultural, quando vai paraa ‘rua as relacdes ai construidas sdo feitas
sob o reflexo das relagdes da casa, conduzindo entéo aquelas relagdes em um tom mais
intimo e familiar) e fraterno capaz ndo sd de se solidarizar com os destinos alheios

como também de atos de coragem e heroismo.

Um dos maiores problemas para o sistema politico desta nossa capacidade, de
tradicdo catolica, de entender a imperfeicdo alheia de enxergarmos o mundo sob o
prisma da esfera privada e de compreender o sentido do trabalho carregado, também, de
valores negativos, estd em entender ou aceitar mais facilmente os atos corruptos,
improéprios e ilegais dos agentes politicos. Assm como, ocultar 0s erros e exaltar as
virtudes (um exemplo disto é o jarg&o ‘rouba, mas faz’ ao se referir aum politico), além
da vaorizagdo da “esperteza’ nas trocas sociais, do fato de obtermos o maior retorno
com 0 menor esforgo, mesmo que para isso instituicOes legais, moralmente aceitas,
como a honestidade e a confianga, sggam simplesmente atropeladas. Somado-se a este
guadro resiste entre nés um legado do patrimonialismo, que se expressa na facilidade
muito natural com que alguns politicos séo capazes de perceber a esfera publica, em

realidade os bens publicos, como uma extensdo de sua esfera privada.

Todavia, uma mudanca institucional-cultural que poderia gerar estimulo para se
redesenhar o quadro acima, ndo se passa pelaviadaforgca e davioléncia - anéo ser que
se queira arcar no futuro com os sentimentos de ressentimento e vinganga. Uma
mudanca institucional-cultural, parater éxito, dependeria, assim, do poder de transmitir

as pessoas a necessidade de mudanga e gerar nelas o sentimento de confianca para agir
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em Seu home, em que poder estaria muito mais proximo da perspectiva de ‘agir em

concerto’ 6.

Como afirma Douglas North (1993) uma mudanca institucional € um processo
delicado e dificil, onde as normas legais, as limitagdes informais, as formas de coercéo e

de premiacdo de ac¢les precisam ser levadas em consideracéo.

Ademais, geralmente as instituicdes mudam de um modo incremental,
nao de um modo descontinuo. [Mesmo as mudancas descontinuas como
as revolugbes] nd o0 sd0 nunca totalmente, sdo resultados do
encaixamento de limitagdes informais nas sociedades (...). Estas
limitagcBes culturais ndo somente conectam o passado com o presente e 0
futuro, mas também nos proporcionam uma chave para explicar o atalho
da mudanca histérica (NORTH, 1993: 17)".

As limitagbes informais surgem entdo, continuando com North, como uma
forma de reduzir os custos de transag&o entre os participantes, promovendo uma rede de
prevencdo contra as agOes futuras dos envolvidos. Ademais, para que as instituicoes
consigam lograr éxito e reduzir as incertezas, existe a necessidade, também institucional
de dirimir os conflitos e de minimizar as ambiguidades entre as partes. Para tanto, faz-se
necessario que haja uma certa flexibilidade institucional capaz de adaptar-se a novas
exigéncias, pois como afirma Jon Elster (1999: 32) “quando alguém se compromete de
maneira rigida com determinadas regras de procedimento, pode ficar impedida de fazer
a escolha certa em circunstancias ndo previstas’. Portanto, € estipulando obrigacdes e
sanges especificas e ndo universais para cada caso que se promovem as regras de
conduta que moldam os comportamentos entre os atores. Por outro lado, a informagéo
assimétrica, a incerteza da puni¢do, os inimeros interesses divergentes envolvidos e o

alto custo do controle social aumentam as chances de defeccéo.

16 Este conceito de poder se assemelha ao de Hannah Arendt (2000).
*(T.A).
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Por isso, uma conduta desviante do padréo estipulado ndo pode ser tolerada, pois
acarreta desarranjo na rede de seguranca mutua estabel ecida que podera descambar em
conflito social. Assim, uma das formas de contornar este problema é aumentar 0s custos
de uma mudanca institucional, promovendo a estabilidade e a perenidade das regras.
Uma das formas de promover esta perenidade € torna-las ndo s6 normas sociais, mas
normas morais, em que a sua ndo observancia gera uma das mais pesadas punic¢des em
um grupo social, o ostracismo. Assim, para Sugden (1986 apud North, 1993), quando
a0 cumprimento das regras convencionadas adquirem forgca moral, pode-se falar em
uma “moralidade da cooperacéo”. Esta se apresenta no momento em gque quase todos 0s
membros da comunidade ja a seguem e interessa para estes que os outros individuos

com quem se relacionam também a estas se apeguem, compreendendo e respeitando-a*”.

A forca das relagdes informais advém ndo s6 do medo da punicdo pelo
ostracismo. Na verdade, a sua forca real e que Ihe confere estabilidade oriunda, em
muito, do que a antropologia chama de ‘inconsciente coletivo’. Os ritos, os significados
dos simbolos e os codigos de conduta estdo de tal forma cimentados nos coractes e
mentes das pessoas que 0s compartilham que se tornam naturais, perdendo o valor de
sua contestacdo. Para estas pessoas se perguntado o porqué de determinada acéo e
comportamento ou porqué da ajuda a uma pessoa em detrimento de outra, poderemos
obter algumas respostas, entre elas 0 ndo raro: ‘aqui sempre foi assim’ ou ainda ‘o
fulano é meu compadre’, ndo precisando de mais nenhum outro tipo de esclarecimento
para se justificar. Portanto, ao nos propormos a pensar as relagoes clientelistas no nosso

pais ndo podemos desconsiderar a forca das instituigdes informais que véem sendo

¥ Em uma entrevista ao jornaista L (icio Vaz da Folha de S. Paulo o deputado Conficio Moura (PMDB-
RO) quando perguntado se era €tico trocar o voto a favor da reforma da previdéncia, entdo no primeiro
governo FHC, por uma estrada em seu Estado ele afirmou que seguia uma ética muito propria: “a gente
fica na expectativa de que, até para fazer uma coisa que ndo € correta, tem de existir ética dos dois lados.
E a chamada ética da malandragem” (VAZ, 2005: 228).
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construidas e reafirmadas por geracdes e com tal peso e estabilidade que se observa que

o clientelismo é umainstituicdo no Brasil.

2.3 — O Cenério Politico e o Desenho Institucional Brasileiro

Agora, recuarei no tempo a fim reconstruir um quadro que possibilitou e
estimulou uma prética politica que, de téo solidificada e institucionalizada, passou para
o rol de nossa cultura politica, o clientelismo. Se uma primeira explicacdo para a
perenidade deste fendmeno esta na nossa tradi¢do historico-cultural (tal como vimos
discutindo até aqui), uma segunda abordagem explicativa seria a debilidade e a
instabilidade das nossas instituicbes formais. Por elas ndo serem capazes estimular
eficientemente um padréo de comportamento aos atores e por muitas vezes ndo serem
capazes de punir os infratores, da margem ao fortalecimento das relacbes pessoais, que
ultrapassam ou mesmo ignoram as regras legais. Assm, quando ha necessidade de
buscar recursos nas instituicdes do Estado, tém-se muitas vezes as redes de clientela
agindo e estimulando o personalismo, na medida em que o mandatério age como um
intermediério entre o poder publico e o cliente, transformando o que deveria ser um
direito do cidaddo em favores pessoais. O problema encerra-se na incapacidade de
geracdo de estimulos para 0 estabel ecimento de uma cultura politica capaz de criar um
ambiente propicio para o desenvolvimento ao respeito as leis de direito civil, que tem
por principio a garantia do tratamento igualitario. 1sso porque, as relaces pessoals sdo

de tal formafortes e aceitas que ultrapassam as fronteiras legais.

Um exemplo da forca desta tradicéo politica se passa no periodo da ditadura.
Nesta, 0 processo de tecnoburocratizacdo iniciada no Brasil no periodo militar tinha
como claro objetivo despolitizar a administracdo publica (além dos objetivos politicos

desta acdo, os militares consideravam os politicos incapazes e corruptiveis), dando-lhe
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um cardter mais técnico e raciona. Enfim, implantar uma burocracia organizacional
gue, nos moldes pensados, era um perfil mais condizente com as necessidades do
desenvolvimento econdmico que se propds inaugurar (MARTINS, 1985; HAGOPIAN,
1996; NUNES, 1999). Todavia, apesar da ata centralizacdo administrativa e da
corporificagdo de um superexecutivo, 0os militares ndo conseguiram ter a habilidade
necessaria para esta empreitada que objetivava uma mudanca de comportamento, ou
sgja, ndo foram exitosos em eliminar as estruturas de poder tradiciona oriundas de uma
elite patrimonialista. Como afirma Francis Hagopian,
comportamento politico ndo € determinado por incentivos oferecidos por
relacBes econdmicas ou instituicdes politicas, em tal extensdo que os
agentes politicos ndo sdo livres para perseguir estratégias que aterem
essas relacoes e instituicoes, e eles ndo podem ser eficazes fazendo isto.
Readmente, no Brasil a elite politica tradiciona blogueou a
transformac&o das instituicdes e dos arranjos politicos a partir das formas

com que estes se perpetuaram por meio das préticas politicas tradicionais
democréticas (HAGOPIAN, 1996: 6)".

Por outro lado, é notdrio que a retomada da democracia no Brasil na década de
1980 que estabeleceu um novo marco legal institucional no pais. Com este, estruturou-
se uma nova Constituicdo que tem como principal foco a atencdo as garantias dos
direitos fundamentais do homem e do cidad&o. A volta do presidencialismo como forma
de governo, e com este seus limites e desafios, a estruturagdo de uma nova engenharia
politica eleitora e partidéria, a necessidade de investir o Estado de ferramentas legais
primordiais para a constru¢éo de um novo cendrio econdémico e 0 seu papel em uma
democracia liberal, foram os principais alvos da articulagdo e do debate entre os
integrantes da Assembléa Nacional Constituinte. Atores, estes, ungidos com atarefa de

fundar a nova Carta Magna.

" (T.A).
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Todavia, apesar da retomada da democracia, muitos dispositivos oriundos do
regime militar foram, se ndo mantidos, tomados por nova forma na democracia atual . E
0 caso da iniciativa de proposicdo de lel privativa do presidente nos assuntos
importantes como em matéria tributéria e orcamentaria arrogando, entdo, o Executivo
guase que exclusivamente o poder de formular politicas publicas no pais. Ao
Legislativo, como afirma Renato Boschi (2002: 215), cabe o papel de ser “a insténcia
ratificadora das acOes iniciadas no Executivo, conferindo-lhes legitimidade’. Outro
legado institucional do regime militar foi a medida provisoria. Esta foi uma forma de
legislacdo de emergéncia que retoma o antigo decreto-lei da Carta anterior que neste
periodo constituiu-se como a base da estrutura legal que regulou as relagdes juridicas no
pais (PESSANHA, 2002). O que mais chama a atencéo é o fato deste dispositivo ndo
compor o0 arcabougo legal da democracia de 1946 (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998),
ou sgja, este dispositivo ndo nos foi herdado por uma tradicdo democratica, mas pelo
contrério, ele veio até nos pela tradicao autoritéria, sempre presente na nossa estrutura
social, em nosso modo de ‘fazer’ politica (CAMPELLO, 1976; SCHUWARTZMAM,
1988; DAMATTA, 2000). Assim, mesmo com a constru¢do de um novo marco legal

edificado em 1988, vel hos instrumentos e arranjos permaneceram presentes.

Isso porque, ndo foi realizada uma ruptura abrupta da ditadura para a
democracia, pelo contrério 0 que se presenciou foi uma transi¢do, nos termos de Geisel,
“lenta, gradual, segurad’ em que muitos atores-chave daquel e regime participaram como
engenheiros do novo sistema. N&o sO alguns institutos normativos sobreviveram, mas
também préticas politicas tradicionais como o clientelismo, o fisiologismo e o
personalismo. Os aspectos autoritarios podem ser percebidos, segundo Décio Saes
(1996), neste novo quadro na medida em que o poder de mando ndo estaria mais nas

maos dos militares, e Ssim na do Presidente, ou melhor, nas maos do Executivo em
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detrimento do Legidlativo. Na nova Constituicdo ha um reordenamento dos poderes, em
gue se percebe uma superioridade na hierarquia do poder do Executivo frente aos outros
poderes, Legidativo e Judiciario. Posicdo esta medida pela ata margem de manobra
dada ao Presidente pelas medidas provisorias (MPs) que contribuem na formulacéo de
um ‘hiperpresidencialismo’. Além disso, ha na nova Constituicdo a designacéo de
tarefas que, em tese, deveriam ser exclusivas do Congresso que foram repassadas para
as Forcas Armadas, como a politica nuclear e de fronteiras, bem como a manutencéo da
ordem, definida genericamente, sem uma consulta prévia ao Parlamento. Um argumento
para a possibilidade desta transicdo sem quebra de estruturas profundas estd em Saes,

guando o autor afirma que

evolugdo gradual — sem ruptura radical — de um formato
institucional (democracia limitada) para outro (autoritarismo civil de
base presidencialista) seria vidavel no presente contexto politico, ja que:
a) ndo estaria ocorrendo um processo radical de redefinicdo da
hegemonia no seio do bloco no poder; e sim um processo de redefinicéo
do modo de exercicio de uma mesmo hegemonia dentro desse bloco; b)
essa hegemonia ndo estaria sendo contestada por um poderoso
movimento popular (caso em que seria alta a probabilidade de uma
radical rupturainstitucional) (SAES, 1996, 140).

Contudo, apesar de constatar o predominio do Poder Executivo no Congresso,

Maria Helena de Castros Santos (1997) observa que

se for verdade, no periodo pés-Congtituinte, que o Executivo tem o
dominio do processo legidativo, determina a agenda do Congresso e
detém a iniciativa dos projetos relevantes para 0 reordenamento
socioecondmico do pais, ndo é menos verdade que é obrigado a negociar
com o Congresso (...) tendo, freglientemente de construir maioria a cada
votacdo (SANTOS, 1997: 363).

Desta forma, a autora tende a reafirmar o papel importante que o Congresso
exerce no processo decisorio, principal mente quanto as negociagdes que o0 governo tem
que realizar com a oposi¢do. Castro Santos alega que o predominio do Executivo sobre

o Legidativo deve-se a baixa institucionalizacdo dos partidos, regras eleitorais-
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partidérias que contribuem para a infidelidade partidaria e a fragmentacdo do sistema
com o multipartidarismo, o forte lobby a-partidario em relacéo a algumas questdes e a
prépria divisdo existente dentro dos partidos que, frente a determinados temas,
segmentam-se e tomam posi¢cdes ideoldgicas distintas. Isto dificulta a formagdo de
coalizdes de sustentacdo do governo, obrigando o Executivo a desdobrar-se no sentido
de ter assegurado o seu posicionamento no Congresso. Ou ainda, se existe um
predominio do Executivo sobre o Legislativo em muito se deve a problemas mal
articulados de multiplos interesses envolvidos, em outras palavras, a ma coordenacéo de

acdo coletiva.

Por outro lado, no periodo da transi¢cdo, mesmo com a baixa institucionalizacéo
dos partidos e com a fragilidade da nova democracia, a ameaca de outro golpe, ja que
estes ocorrem em um momento de crise de hegemonia de poder, como assegura Weffort
(1985), estava afastada. N&o porque a autoridade da Constituicéo, que limita o poder do
Estado sobre o cidaddo ao apoiar-se em aspectos juridicos-legais, estava sendo
cumprida. Mas porque, os privilégios do ‘antigo regime’ foram mantidos, em certa

medida, pelo ‘novo regime’. Em muito porque,

a estratégia que veio a ser vencedora no Colégio Eleitoral de 1985, (...)
consistia em uma coalizdo entre setores moderados e liberais do regime
e os setores ‘confiaveis da oposicdo, (...) com apoio dos setores
moderados das Forgas Armadas e neutralizagdo — mas ndo excluséo — de
seus setores mais comprometidos com a repressao as oposicoes. Desse
ponto de vista, a eleicdo de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral —
sobretudo apOls ter assegurado a maioria de votos, quando, além da
dissidéncia liberal do regime, foram incorporados setores francamente
conservadores ou comprometidos com as piores herangas do
autoritarismo, e até malufistas da undécima hora — representou uma
espécie de coroamento inesperado da distensdo lenta, gradual e segura
preconizada pelo general Geisel. Esse longo processo, que completou
onze anos na data do Colégio Eleitoral, representou o sucesso de um
pacto entre as elites, transado de cima, com consentimento popular, mas
sem sua participacéo (ALBUQUERQUE, 1985: 183).
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A mudanca institucional realizada no periodo de transi¢éo foi, entdo, um pacto
entre elites de modo a ndo sO garantir 0s seus privilégios, como também uma forma de
conter uma possivel revanche da oposi¢éo no novo governo. E por tratar-se de um pacto
formulado de cima para baixo, inevitavelmente, adquiriu um carater conservador. E 0
perigo do conservadorismo esta em se temer ndo sO mudancas, mas também na
dificuldade que se tem em enterrar préticas e arranjos tradicionais, como o clientelismo,

o familismo e o patrimonialismo.

Como a literatura sobre este tema aponta (GRAZIANO, 1978; DINIZ, 1982;
EISENSTADT, 1984; HAGOPIAN, 1990; AVELINO FILHO, 1994; CARVALHO,
1997) a permanéncia destes arranjos, € 0 que garante a sua sobrevivéncia, € a
manutencdo do acesso controlado aos canais que disponibilizam recursos entre o0s
diferentes mercados institucionais que o oferecem, particularmente entre o centro e a
periferia. Para ser eficiente e garantir 0 acesso restrito aos recursos, mantendo as trocas
clientelistas, este controle deve ser dominado por uma coaizéo de elites que se

reconhecem nos diferentes niveis da estrutura social *®.

O reconhecimento entre as elites d&se pelo dominio de simbolos de status e
poder que lhes conferem uma diferenciacdo da massa e 0 seu posicionamento
hierarquico superior a esta. A carreira, a0 representar o status socia ao qual

determinada pessoa pertence, € um recurso eficiente para agregar simbolos de

'8 Ao analisar aformagéo da dlite politicaimperial José Murilo de Carvalho (2003) demonstra que esta se
estruturou principal mente pela formac&o educacional em comum e, por conseguinte, pela carreira. Nesta,
em especial, os advogados dominaram a burocracia imperial, controlando ndo sd os canais de recurso,
mas os beneficios a quem poderiam ser concedidos, sendo que os mais visados eram 0s cargos na
burocracia imperial, que naguele periodo eram as cobicgadas prebendas (presentes), postos de ato status
social que além de render aguns recursos, conferiam autoridade e poder a pessoa nele investida. A
distribui¢éo dos cargos e o dominio sobre eles eram considerados como patriménio pessoal, e aquele que
0 recebia também assim o considerava. Tanto que era comum a expressao “tomar posse do cargo”, e ndo
assumir uma funcg&o publica (ainda escuta-se esta expressao nos dias de hoje, particularmente no servico
publico).
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diferenciacéo. Estes se encontram nos valores que sdo compartilhados entre o grupo

produzindo, entdo, uma rede de solidariedade intragrupo que tende a institucionalizagao.

A formac&o de grupos de €lite, na concepcao de Wright Mills (1981) se da nas
altas rodas da hierarquia militar, politica e econbmica em que se estrutura uma espécie
de ‘igrgjinha. Nesta, forma-se uma entidade social e psicolégica mais ou menos
compacta, fornecendo aos seus membros uma consciéncia de classe. As relacfes
pessoais que ai se estabelecem ocorrem por meio de regras de conduta que limitam o
comportamento dos envolvidos, promovendo entd “uma consciéncia da
impessoalidade das decisdes com sensibilidades intimas partilhadas entre s” (MILLS,
idem: 24). Antes de ter um carater punitivo, estas regras de conduta sdo uma forma de
diferenciacéo e status, na medida em que estipula um determinado tipo de tratamento
gue as pessoas do grupo elite devem manter entre si; que é muito distinto daguele

padréo que as pessoas dessa mesma elite tratam aquel as que ndo 0 sdo.

Todavia, a agregacdo do grupo €ite ndo se da de forma consciente e
conspiratoria. Mills aponta trés fatores para esta convergéncia: 1- existe uma base socia
e psicoldgica que 0s une que os capacita para reconhecer e identificar quem sdo os seus
pares, 2- existe um transito mais acessivel entre as hierarquias institucionais e a forma
de como este se da determina em boa medida as relagdes dagqueles que o controlam; 3-
0s arranjos ingtitucionais promovem um cendrio favoravel para que o0s interesses
convergentes possam se unir e cooperarem entre si de forma a melhor acancar o
objetivo final. Apesar destas consideracfes, para o autor, uma das mais importantes
formas de se produzir esta ‘igrejinha’ estd em como sdo recrutadas as pessoas que irdo
compd-la. Isto porque,

ndo se pode basear a nocdo da elite do poder exclusivamente na mecanica
institucional que levou a sua formagdo (educacéo), também ndo podemos
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basea-la apenas na origem e carreira dos que a compdem (mas também na
nocéo de status). O mais importante sobre um grupo de homens sdo os
critérios de admissdo, louvor, honra e promocéo que predominam entre eles.
(...) A escolha dos tipos sociais a que esses valores comuns levam €
freglientemente mais importante do que as estatisticas de origem comum e
de carreiras de que pudéssemos dispor (...). Sualigagdo permanente cimenta
0s sentimentos que experimentam em comum (...). Assim sendo, os altos
membros das ordens militar, econémica e politica estéo sempre prontos a
adotar 0 ponto de vista uns dos outros, com simpatia, e freqlientemente
também com conhecimento de causa. Definem-se como 0s que contam, e
por isso devem ser levados em conta (MILLS, 1981: 332 — 334).

Desta forma, nas trocas clientelistas ha dois posicionamentos: por um lado ha
uma dependéncia entre o cliente e o patrdo, sendo que este da a promessa (e ndo a
certeza) de protecdo e guda nos momentos de incerteza, e em troca espera receber
lealdade a sua pessoa (e aos seus), principamente nos periodos eleitorais. Por outro
lado, existe uma interdependéncia entre os patroes, em que uma guda dada em um
determinado momento sinaliza que esta serd retribuida no futuro com a mesma
intensidade. As trocas de favores, entdo, sdo promessas futuras de gjuda mitua (aqui ha
uma relacdo em que se pressupde a igualdade entre os envolvidos), moldando e
limitando o comportamento dos atores, e diminuindo as incertezas, tendendo, assim, a
se ingtitucionalizar. N&o é por outra razéo que no Brasil, citando o deputado Roberto

Cardoso Alves, “é dando que serecebe’ (apud CINTRA, 2002: 51).

Desta forma, 0 que se percebe no cenario politico brasileiro atual, € um
descompasso entre as instancias legais, que déo ciéncia sobre o campo juridico formal, e
0s arranjos politicos rotinizados cotidianamente que passam a0 seu largo. Todavia,
mesmo estes, também se revestem de caracteristicas ingtitucionais. 1sso porque, 0s
acordos entre compadres, parentes e amigos, somados as trocas clientelistas, encaixam-
se nos conceitos de instituicdo apontados por varios autores (LEVI, 1991; NORTH,
1993; WITTMAN, 1999; GAMN, HUBER, 2000; PIERSON, SOKCPOL, 2002). Uma

das suas principais caracteristicas esta na capacidade de reduzir as incertezas geradas
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por comportamentos imprevisiveis e, dada a sua eficiéncia de dirimir os conflitos,
apresentam uma durabilidade relativa. Dito isto, levanta-se uma tentativa de se explicar
0 porqué, via aspectos culturais e historicos, de os arranjos politicos tradicionais como o
clientelismo e o apadrinhamento politico ainda persistirem em sobreviver no Brasil

moderno®.

No préximo capitulo abordarel alguns aspectos do comportamento dos politicos
brasileiros e também de institui¢Bes formais, como o partido politico e a organizagdo
dentro da Casa Parlamentar, que também proporcionam oportunidades para que o
arranjo clientelista se perpetue. As conclusdes a que se chegou em muito foram oriundas
de uma pesquisa de campo que incluiu, entrevistas com deputados federais, prefeitos de
cidades pequenas, servidores tanto de ministérios quando de algumas comissdes da

Camara dos Deputados.

9 A esse respeito Roberto DaMatta em O que faz o brasil, Brasil? (2000) e Carnavais, malandros e
herdis (1981), aponta que tanto o personalismo, quanto as relagdes de parentesco estdo inseridos na rede
de signos da cultura brasileira. 1sso porque, para DaMatta, o tecido social brasileiro gravita em duas
esferas: a da pessoa e a do individuo. O individuo é regido pela lei universal da igualdade, assegurada
pela Carta Magna, em que os codigos burocréticos de impessoalidade e o ndo favorecimento sdo
buscados. Ja a pessoa é um ser que esta inserido em uma rede de relagdes de amizade, parentesco que a
gjuda, dando um ‘jeitinho’ nas coisas, de modo a contornar os problemas cotidianos. Assim, por estar
incluida em uma rede de solidariedade amarrada por lagos de afinidade, para a pessoa é necessario um
tratamento diferencial. Um agravante do fato de que o elemento central do tecido social brasileiro ser o
pessoal esta quando a pessoa acredita que esta acima da lei, a ponto de atropel&-la. Ou porque seus lagos
de parentesco e amizade o respaldam ou por ser detentora de cargo e status de autoridade. O seu exemplo
mais famoso € o ‘vocé sabe com quem esta falando?' que pode ser capaz de atropelar todas as outras
instancias burocréticas e legais. N&o € inesperado, portanto, que o personalismo impere nas relagdes de
poder. Para mais referéncias e criticas, ver: SOUZA, J. Democracia e personaismo para Roberto
DaMatta. In: SOUZA.J (org). Democracia hoje. Brasilia: UnB, 2001, pp. 165-200.
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CAPITULO 3

Comportamento Politico e

Incentivos institucionais: um estudo de caso

“ Eu ganho el ei¢des com um saco de dinheiro numa das méaos
e um chicote na outra”

Antdnio Carlos Magal hdes (PFL-BA).

“ O corrupto do nordeste € aquele que manipula verbinhas.
O do Sul é maisingtitucional. Manipula leis e privilégios.”
Humberto Souto, (Folha de S.Paulo, 16/11/1993)

ex-deputado federa (PFL-MG)
e Ministro do TCU.

Um produto do quadro institucional brasileiro sdo as atas taxas de renovacéo de
uma legislatura para a outra. Um dos fatores explicativos apontados € que os deputados
percebem a Camara ndo como o patamar final do seu mandato, mas, pelo contrério, que,
€ a partir de um mandato na Camara que se obtém maior respaldo para concorrer a
cargos no Executivo, ou ainda assumir alguma secretaria estadual. Todavia, se a
principio, a constatacéo de que ha altas taxas de renovagdo reveste-se de uma imagem
democrética, de fato isso conspira contra a governabilidade e transparéncia, na medida

em que, conforme Carlos Novaes (1994: 104), “a agdo parlamentar sofre com o influxo

% Anténio Carlos Magalhdes, chamado pela imprensa de ACM, é senador e ex-governador do estado da
Bahia e é também, na atualidade, um dos maiores caciques politico do Nordeste. “Foi esta a resposta de
ACM quando Ihe perguntaram como ele conseguiu eleger para sucessor um candidato desconhecido, em
circunstancias muito dificeis” (SOUZA, 1997 apud AMES, 2001, 105).
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de apetites indisciplinados que a renovacdo impde, circunstancia que torna ainda mais

complexa qualquer pretensa atividade de coordenagao”.

Além disso, favorece o controle da atividade parlamentar por agueles que detém
conhecimento e informacéo sobre as engrenagens do processo legidlativo. O fator de
longevidade da carreira é importante ndo sO para adquirir expertise politica e
especidizacdo na formulacdo de leis, mas principalmente para vé-las aprovadas.
Conforme Amorim Neto e Fabiano Santos (2002),

guanto mais tempo um deputado tem de Camara, mais tempo tem para: (1)
acompanhar a tramitagdo de um projeto de sua autoria; (2) familiarizar-se
com as regras formais e informais do processo legislativo; (3) especializar-
se em algum tema de politicas publicas; (4) conhecer as preferéncias de
outros deputados, partidos e correntes politicas; (5) aprender afazer acordos

com seus colegas, (6) adquirir prestigio e, portanto, influéncia perante os
seus pares (AMORIM NETO; SANTOS, 2002: 111).

As taxas de renovagéo da legislatura 1991/95, levantadas por Novaes (1994) séo
da casa de 60%, sendo que aqueles que ndo haviam sido deputados antes chegam a
54%. Pesquisa realizada pelo Laboratorio de Estudos Experimentais (LEEX/IUPERJ),
coordenada por Wanderley Guilherme dos Santos (2002), corroboram com dado. Em
sua pesguisa a taxa de renovacdo da 49?2 legislatura (1991 — 95) é de 58,05%, da 507
legislatura (1995 — 99) é de 50,68%, da 512 legislatura (1998 — 02) é de 49,9%. Estes
numeros indicam um crescimento das taxas de retorno, mesmo assim, 0 que se percebe
€ que a cada legidatura metade dos deputados que entram sd0 novatos, encaixando-se
ainda mais no perfil centralizador da conducdo da atividade parlamentar. Assim, a
no¢ao posta por Douglas Arnold (1990) de que o politico age exclusivamente visando a
sua reelei¢do, no Brasil ndo € de toda verdadeira. O que se percebe, afinal, é que cada
eleicdo € uma disputa diferente € que mesmo deputados experientes podem ndo vir a

garantir o seu retorno a Casa Legidativa. Devido a este quadro apresentado o que
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podemos afirmar é que o politico visa, ndo particularmente a sua reeleicdo, mas

principal mente a sua sobrevivéncia politica.

Por outro lado, encontra-se no Congresso Nacional uma minoria de deputados,
cerca de 10%, que conseguiram garantir a sua reeleicdo desde 1987, quando da
formac&o da Assembléa Nacional Constituinte até 2002, contabilizando-se 4 mandados
consecutivos, sendo que ha deputados com mais de 7 mandatos consecutivos. Esses
deputados, por assim dizer, nadam contra a corrente das taxas de renovagdo e preferem
concorrer a mandatos no Legislativo a mandatos no Executivo. Estes, por deter maiores
recursos, poder de nomeacdo de cargos e formulagcdo de politicas publicas, sdo
percebidos como bem mais atraentes pela maioria dos politicos. A pergunta que surge
diante deste quadro & dado este cenario de incerteza, somado as altas taxas de
renovagdo, como esta minoria de deputados, apresentando comportamento inverso ao
da maioria, conseguiu garantir a sua reelei¢do consecutivamente durante um periodo téo
longo? Ou sgja, que fatores incidiram como determinantes para a sua permanéncia na

Casa?

O ponto de partida para a resposta desta pergunta esta em que estes deputados,
gue sdo o meu foco da presente pesguisa, detém conhecimentos que 0s capacitam a
manipular os instrumentos institucionais que venham ao encontro de suas preferéncias,
em sua habilidade em estabelecer relacbes pessoais Uteis e em sua habilidade de
coordenar e fortalecer a suarede de clientela. Os caciques politicos conseguem se manter
no poder gracas a detencdo da tecnologia politica capaz de manipular e articular os
arranjos partidarios e institucionais intramuros do Congresso Nacional, a favor de seus

interesses. Por outro lado, também sdo articuladores de estratégias clientelistas que

2L \/er também, Carlos Pereira e Lucio Rend (2001) em seu artigo “O que é que o reeleito tem?”
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favorecem ndo sO sua base éeitoral, mas também seus amigos, tornando a troca de

favores uma sabida institui¢éo.

3.1 — Sistema eleitoral: incentivos formais e comportamento estratégico

Como a literatura sobre este tema aponta, ndo é sO a estrutura de arranjos
informais que limitam/moldam o comportamento do ator, as institui¢cbes formais, por
sua vez, também tém esta capacidade. Seguindo esta abordagem encontraremos autores
como Barry Ames (2003) e Scott Mainwaring (1995), para quem oS proprios arranjos
formais incitavam troca de favores, além de comportamentos oportunistas e
personalistas dos atores politicos. Conforme Barry Ames (2003: 18), “no Brasil as
instituicdes criam incentivos que estimulam os politicos a maximizar seus ganhos
pessoais € a se concentrar em cavar projetos de obras publicas para eleitorados

localizados ou para seus proprios patrocinadores politicos’.

Estes incentivos sdo gerados pela fragilidade do vinculo entre os eleitores e 0s
Seus representantes, no sentido de fiscalizagdo e controle (accountability), além de um
sistema eleitoral que combina presidencialismo, com multipartidarismo e sistema
proporcional de lista aberta, gerando riscos a governabilidade do sistema, na medida em
gue ndo imputa barreiras severas a formagdo de partido, ndo estimula a fidelidade
partidéria e, no Congresso Nacional, gera uma pratica atomizada de acdo e de
proposicéo legislativa, a0 mesmo tempo em que favorece a centralizagdo de tomada de

decisio (MAINWARING, 1995).

De fato, ‘cavar’ projetos para areas geograficamente restritas é algo que para
Douglas Arnold (1990) faz parte dalégica congressual. |sso porgue, o principal objetivo
dos parlamentares é garantir a reeleicdo, para o que tal pratica € condi¢éo sine qua non.

A questéo é que, afirma Arnold, em uma relagdo de custos e beneficios, os custos so
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sentidos em maior intensidade do que os beneficios, assim, quando se alocam recursos
para &reas geograficamente restritas, os beneficios também ser&o restritos aquela area,
porém 0s custos estardo geograficamente dispersos, ndo sendo ‘sentidos pelos
contribuintes com real intensidade. Isso facilita e estimula a busca por beneficios
restritos e custos dispersos, em projetos como a construcdo de uma escola ou a
perfuracdo de pocos artesianos. O sucesso em alocar beneficios para seus redutos
gleitorais permite ao parlamentar reivindicar a responsabilidade pelo beneficio,
aumentando assim a sua reputacdo pessoa e ganhos eeitorais. Questionando-se porgque
o0 Congresso Nacional aprova projetos que promovem beneficios restritos, Arnold
explica,
0 porqué de o Congresso aprovar propostas com beneficios geogréficos
reside no fato de os legisladores serem eleitos por distritos geogréficos, e
eles tém uma preocupacdo natural acerca como 0s programas especificos
afetam suas bases eleitorais. Os legisladores descobriram que, obtendo
beneficios para seus distritos, criam oportunidades para publicidade grétis e
créditos a requerer, e ambos sdo valiosos para obter a reeleicdo. Eles
também tém uma forte aversdo a propostas que impdem custos restritos a

sua base porque €les acreditam que os el eitores poderiam cul péa-los por esses
custos (Idem, 1990: 3-4)".

O estimulo para conferir prioridade as questdes regionais em detrimento das
nacionais na Camara dos Deputados também tem origem nas ingtituicbes formais.
Constata-se que, na arquitetura dos sistemas eleitorais, 0 sistema proporciona é
largamente recomendado para Estados em que se concentram vérias subculturas, onde
nao ha hegemonia cultural. Todavia, para que se obtenha sucesso nesse género de
eleicdo € necess&rio haver uma identificagdo nacional, que este sentimento de Nag&o
sgja capaz de impedir o desenvolvimento de tendéncias separatistas, ou segja, possa ser

capaz de dirimir o conflito latente.

* (TA).
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Portanto, “o primeiro efeito da proporcionalidade é preservar a multiplicidade
existente e 0 seu segundo efeito consiste em estimular cisdes nos partidos existentes,
entretanto (...) esta tendéncia manifesta-se menos pela divisdo dos antigos partidos do
gue pela criagdo de novos partidos” (TAVARES, 1994: 245). Por outro lado, nos
sistemas mgjoritérios, “elegem-se o partido ou os candidatos que obtiverem os maiores
volumes de votos, até que sgja efetivamente assumida toda a representacéo parlamentar

que cabe acircunscricéo” (Idem, ibidem, 67).

Um dos efeitos do sistema majoritério é que ele, como aliés ja advertia Maurice
Duverge, tende para o bipartidarismo. Portanto, para que todas as esferas de individuos,
grupos e classes sociais possam ser minimamente representadas neste sistema, é
primordial gque nesta sociedade ndo haja disparidades latentes e irreconcilidveis. E para
que haja um minimo de consenso entre a média dos interesses envolvidos™. Assim, é
que, como afirma Gary Cox (apud AMES: 2003), nos sistemas majoritérios, ou de
maioria simples, politicos que ambicionam exclusivamente eleger-se previram ficar o

mais préximo possivel do eleitor mediano.

Por outro lado, nos sistemas proporcionais, os candidatos que visam unicamente
a se redeger aproximam-se de um grupo especifico de eleitores (COX;
MORGENSTERN, 1995). Para melhor compreensdo do sistema eleitoral-partidario e
dos seus mecanismos de incentivos importa perceber a magnitude do distrito eleitoral, o
sistema partidario conjugado com de lista aberta ou fechada, bem como a forma como

se da o controle e selecéo do lider partidario sobre seus correligionérios.

O Brasil tem-se, no caso da eeicdo para a Camara dos Deputados, um sistema

proporcional com lista aberta, multipartidério, centralizado no candidato, fraco controle
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partidario sobre os seus correligiondrios, alta magnitude distrital (aqui o distrito eleitoral
eqlivale ao do Estado), e com um forte dominio do Executivo sobre os recursos

(AMES, 1995, 2003; MAINWARING, 1995, 1999).

Diante deste cen&io, ha fortes estimulos para cultivar o voto pessoal,
focalizando a disputa eleitoral no candidato, em vezde no partido. Para John Carey e
Mathew Shugart (1995) nesta formula eleitoral com lista aberta, com fraco controle dos
partidos e com voto tnico® (open list formula with open endorsement and single vote),
apesar de os politicos serem eleitos sob uma marca partidéria e os votos serem obtidos
por meio de uma lista de candidatos apresentada por um partido, “os lideres ndo tém
sangdes formais para encorgjar a cooperagao e manter a reputacado partidaria. O valor da
reputacdo pessoal é muito ato” * (CAREY; SHUGART, 1995: 428). A questdo é que a
luta para manter uma ata reputacdo, pode acarretar uma interferéncia na prépria
coordenacdo partidaria, j& que, na maioria das vezes, os interesses individuais dos
politicos ndo convergem para os do partido, causando um problema de coordenacdo da

acdo coletiva.

O lider partidério, por suavez, ao ndo deter mecanismos de puni¢do eficazes tem
as maos atadas para controlar estes apetites indisciplinados, pois a habilidade do lider
partidério em manter a cooperacdo no partido esté na sua capacidade de imputar sancdes
aos desertores e premiar 0s que cooperam, como, em lista fechada, encabecando a lista
ou indicando-os para presidir comissdes dentro do Congresso. Sem incentivos para

colocar a reputacdo do partido como um peso forte para estimular o eleitor na hora de

2 Para mais referéncias a respeito do sistema proporcional versus sistema majoritério ver: Duverger. M
(1957); Nohlen. D (1994); Nicolau. J (1997); Cox. G (1997); Lijphart. A (2003).

% Voto Unico refere-se ao fato dos eleitores poderem votar somente em um candidato, ndo podendo
classificalos em uma ordem de preferéncia. Maiores referéncias ver: Nohlen (1994).

* (T.A).
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decidir 0 seu voto, o candidato lanca mdo de sua marca pessoal como incentivo
principal parainfluenciar o eleitor. N&o € por outro motivo que
construir reputacéo pessoa é freqlientemente associado pelos cientistas
politicos americanos com legislagbes particularistas — que asseguram
fundos de pork-barrel [verbas governamentais para melhoramento local,
com fins eleitoreiros] para projetos que beneficiam distritos especificos e
providenciando servicos de despachante para resolver problemas

individuais dos eleitores com a burocracia governamental * (CAREY;
SHUGART, 1995: 419).

A fragilidade do vinculo partidario com sua base ndo € unicamente percebida em
sistemas proporcionais com lista aberta, como no caso brasileiro. Também o é em
sistemas majoritarios como o dos Estados Unidos, onde o papel das comissdes, dos
grupos de pressdo, dos lobbies representam um peso substantivo no ordenamento do
Congresso. Neste sistema, como afirma Gary Cox e Mathew McCubbins (1993), € o
partido majoritario quem detém as principais prerrogativas para ordenar 0 processo
legislativo, favorecendo aos seus membros nos arranjos de pork, constituindo, assim,
uma espécie de cartel (legidlative cartel). E “como membros de outros cartéis, os
membros do partido majoritario sdo colocados em face de constantes incentivos para

‘trapacear’ nas negociagdes que sdo iniciadas’” * (COX; MCCUBBINS, 1993: 2).

Nos Estados Unidos, ao contré&rio do Brasil, na corrida eleitoral a reputacéo
partidéria é fator importante para a vitéria no pleito, o que contribui para maior coesao
partidéria dentro do Parlamento. Neste sistema — majoritario, com lista fechada e turno
Unico — hd uma forte tendéncia para o bipartidarismo, ja que nos termos da maxima the-
first-past-the-post (o primeiro em votos pretere os demais) aquele que obtiver a maioria
dos votos no distrito serd o candidato vencedor. Assim, sendo existindo somente dois

partidos dentro da Casa os conflitos podem ser mais bem gerenciados, contribuindo para

* (TA).
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a formacéo de gabinetes fortes e coesos, além de favorecer uma administragdo mais
estavel e eficaz. Lawrence Lowell, um dos primeiros formuladores e defensores do
sistema majoritério, ainda no século X1X, ao advogar em sua causa afirma que, “ quanto
maior o numero de grupos divergentes, formando a maioria, mais dificil sera atarefa de
satisfazé-los a todos, e mais fraca e instvel serd a posi¢céo do gabinete” (LOWELL,

1896 apud LIJPHART, 2003: 87)*.

Todavia, em sistemas proporcionais de lista aberta, na corrida eleitoral ndo ha
competicdo entre partidos, ja que a reputacdo partidaria ndo € um fator primordia na
escolha do voto (se se pensar em um eleitor mediano que ndo é fortemente influenciado
por estimulos ideolégicos). A principal competicdo se da entre os ‘companheiros’ de
partido que disputam entre si tempo na midia, financiamento de campanha, vinculacéo
de sua imagem ao do cacique politico regional ou nacional (€ importante aparecer ao
lado deste no palanque e também ter este a0 seu lado quando em apresentactes
publicas). Um dos problemas deste cenario se da no “exercicio de ‘faz-de-conta’ ex-
post-factu que todos os partidos fazem depois do pleito. Os gastos sdo individuais, e
também os ‘ganhos’ tém de ser individuais’ (FLEISCHER, 2000: 82). Neste sistema, a
cooperacao para com o partido, a lealdade a sigla ndo séo fatores suficientemente fortes
para moldar o comportamento dos politicos. Pelo contrério, este sistema, estimulasim o
caciquismo, 0 personalismo e o clientelismo tdo caracteristicos do sistema politico

brasileiro.

*(T.A).

24 E necessério notar uma conseqiiéncia do sistema majoritario. Neste o grupo vencedor é aguele que teve
a maioria dos votos dos eleitores, em que a légica do ‘vencedor leva tudo’ impera. Isto acarreta uma
concentracdo de poder nas maos de determinado grupo, contribuindo para que este tenha uma sobre-
representagdo no Parlamento, o que impede uma representagdo mais pluralista e proporcional dos véarios
grupos sociais (ja que hd uma sub-representacéo das minorias) dentro da Casa. Contudo, em paises com
maior homogeneidade social, cultural e politica, como os Estados Unidos, hd uma forte tendéncia paraum
caminhar ao centro, o que poderia dirimir esta sub-representacéo. Para saber mais, ver: Arend Lijphart
(2003); José Antbnio Tavares (1994).
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3.2 — Sistema de incentivos intramuros do Congresso Nacional:

cooperacdo versus desercao.

A discussdo acima apresenta um sistema politico com baixo desempenho
institucional, que favorece as préticas clientelisticas. Ao focalizar nossas atencles agora
na arena politica parlamenar, acompanhando esta mesma literatura ha a percepcéo de
um Executivo refém de um Legidativo extorsivo, que exige negociacfes individuais
para a aprovacdo de cada projeto de lei. Estaimagem de um Legislativo chantagista que
somente concede apoio a0 Executivo na medida em que este beneficia os interesses
individuais dos congressistas, corrobora com a imagem de um sistema eleitoral-
partidario que ndo gera incentivos para a cooperacdo partidaria, contribuindo para a
fragilidade do vinculo entre os eleitores e os seus representantes e dificultado a
fiscalizacdo e controle (accountability) por parte dos eleitores, bem como a

transparéncia das negociactes politicas.

Dentro deste contexto, para que o Executivo tenha seus projetos aprovados,
existe a necessidade de trocar favores individuais com os legisladores (AMES, 1995,
2000; AMORIM NETO, 1998, GEDDES, 1994; LAMOUNIER, 1991,
MAINWARING, 1997, 1999; SAMUELS, 1998). Esta literatura aponta para o fato de
gue uma das principais moedas de troca na relacdo entre o Executivo e o Legislativo
brasileiro € o clientelismo, estimulando, assim, uma prética politica personalista e de

ganhos oportunistas.

Ainda na década de 1990, esta forma de se desenhar e apresentar o sistema
partidério-eleitoral, no Brasil, comegou a ser revisitada, principaimente por
pesquisadores brasileiros. Estes apontam para outras variaveis a ser levadas em conta no

exame do processo decisorio, que também sdo importantes para o ordenamento do



90

sistema politico como o papel dos partidos politicos, 0 desempenho das liderangas, o
peso relativo das regras decisorias internas do Congresso e uma forte coalizao entre o
Executivo e os parlamentares dos partidos da base governista (presidencialismo de
codizéo) para a aprovacdo das leis (FIGUEREDO & LIMONGI, 1995; SANTOS,

1995; 1997).

O ponto de partida para se compreender a logica desta andlise € o fato de que as
instituicdes sdo importantes para coordenar os interesses dos atores dando estabilidade
a0 sistema e minimizando os problemas de agdo coletiva Assim, no Legislativo
brasileiro, parte das regras do jogo € dada pelo o que Sérgio Abraches, no final da
década de 1980, chamou de ‘presidencialismo de coalizéo'. Este opera de forma a
promover um forte estimulo para que os deputados federais se organizem em partidos
parlamentares, aumentado, assim, a previsibilidade da acdo dos legisladores em
plenario. Isso se da a partir de instancias legiferantes do Executivo, a medida que
transfere poderes decisorios a este (como as MPs e o controle do orcamento federal).
Somarse, também, o poder de agenda e o poder de nomeacdo para cargos nas pastas

ministeriais que Santos (1997) chama de ‘ poder de patronagem’ do Executivo.

Nesta mesma abordagem, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2001)
afirmam que os poderes legidativos do Executivo foram imensamente ampliados pela
Carta de 1988 que manteve algumas das instituicdes normativas criadas pelos militares
a fim de garantir a sua capacidade de propositura. Além disso, os regimentos internos
tanto da Cémara dos Deputados, quanto do Senado Federal ampliaram 0s recursos a

disposicao dos lideres partidarios e do Colégio de Lideres para comandar suas bancadas.

O poder dos lideres sobre sua bancada pode ser verificado pela recorréncia do

voto coeso desta. A forma como este se da é quando colocada uma matéria em votacdo
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os lideres poder&o se manifestar para orientar a sua bancada para encaminhar a votacéo
(art. 192 do Regimento Interno da Camara dos Deputados — R.1.C.D), assim, antes do
inicio da votacdo o presidente da Camara pergunta aos lideres qual o posicionamento do
partido/bloco na votacdo. Os lideres respondem ‘sim’, afavor da aprovacéo do projeto,
‘ndo’, rejeitando o projeto ou ainda ‘a bancada esta liberada para votar como quiser’.
Além disso, somente os lideres (que representem seis décimos dos membros da Casa)
podem pedir verificacdo de votacdo. Este ato anula a votagdo anterior, gque ocorreu pelo
processo simbdlico®, procedendo-se de imediato a uma nova votacdo, agora pelo
processo homina (art. 185 do R.I.C.D). Este recurso € largamente utilizado pelos

lideres quando pelo voto simbdlico houver contestacdo do resultado da votacéo.

Nos resultados de suas pesquisas Figueiredo e Limongi ndo encontraram
indisciplina partidaria no Congresso Nacional, principalmente no que se refere a
votagdes nominais, tampouco um Congresso gque agisse como veto-players institucional
as propostas do Executivo. De fato, ha uma preponderancia deste sobre 0 Congresso que

se dispde a cooperar e vota de forma disciplinada.

Em redlidade, o Executivo detém instrumental suficiente para garantir que suas
proposicdes sgjam aprovadas eficientemente. Se ndo pela promulgacéo das MPs, pelo
controle da agenda que consiste em decidir quais proposi ¢coes ser&o discutidas e votadas
na pauta da ordem do dia. Essa coordenagdo em muito se da pela intensa troca de
informacdo entre o Presidente da Mesa das Casas com o Executivo. Além disso, é a
Mesa quem decide a pauta da ordem do dia (geramente o presidente da Mesa é do

partido mgoritario, o que facilita a comunicagdo entre o Legislativo e o Executivo). E

% 0 voto simbdlico é o mais largamente utilizado nas votagdes da Casa. Neste, o Presidente, a0 anunciar
a votagdo, convida os deputados a favor da matéria a permanecerem sentados e os contrarios que
permanecam como estéo, dai proclamando o resultado manifesto da votagdo. Devido a este processo,
como afirmou um assessor parlamentar, em entrevista, € recorrente o fato de muitas vezes os
parlamentares votarem sem mesmo tomar nota sobre o que esta votando.
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cabe aos lideres comunicar ao Presidente da Camara, como indica o regimento interno
da Casa (art. 28 R.I.C.D), quem ir& compor as comissdes como titulares e suplentes,
com o poder de indicar qualquer deputado do partido ou do bloco. Os lideres partidarios
também tém a autoridade de retirar os deputados das comissdes por eles indicados, de
oficio (ndo é necessario justificativa), a qualquer momento, cabendo, portanto, aos
lideres a capacidade de fomentar a cooperagdo, a comunicacdo e coordenacdo intra-

partidaria para que a sua autoridade tenha respal do.

Percebe-se também que, acompanhado o regimento interno (art. 53, 54, 55 do
R.I.C.D) as Comissdes como a Comisséo de Constitucionalidade e Justica e Cidadania
(CCJC) e aComissdo de Financgas e Tributacdo (CFT) tém papel primordial no processo
legislativo, pois os projetos passam por elas, a fim de discutir a sua admissibilidade, ou
sgja, se sdo congtitucionais (CCJC) e se sd0 possiveis de se enquadrar no orgamento
(CFT). Depois de verificada a sua admissibilidade é encaminhada o projeto também
para as comissdes de mérito onde serdo discutidas a sua importancia e a sua viabilidade.
Desta forma, caso as comissOes de admissibilidade, ao dar o parecer terminativo,
julguem a matéria inadmissivel, tal parecer faz cessar a tramitagcdo da matéria na
Camara dos Deputados, dai a importancia de se fazer parte destas (principalmente
como relator ou presidente) por poder barrar ou dar celeridade a tramitagcdo de um
projeto de lei, bem como ao peso dos lideres por ter autoridade para indicar quais 0s

membros que irdo compd-la.

Além disso, conforme Figueiredo e Limongi, percebe-se o poder dos lideres na
previsibilidade do comportamento do parlamentar quanto da votacdo nominal que, em
sua maioria, segue a indicacdo do lider. A questdo que fica é qual as causas que

contribuem para que o parlamentar siga seu lider?
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Um dos caminhos explicativos dado por Figueiredo e Limongi (2001), esta ao
afirmar que um dos modo dos parlamentares angariarem seus interesses frente ao
Executivo € se concentrando nos partidos, de modo a fazer maior nimero e otimizar a
sua capacidade de pressdo e barganha, podendo, entdo, de fato, ameacar e fazer cumprir
as ameacas, a partir do momento em que nado tiver seus interesses atendidos. Assim, é
mister ao parlamentar pertencer a um partido coeso e agir de forma coesa, para a obter

mel hores resultados em suas agOes coletivas. Neste sentido,

o controle de agenda exercido pelos lideres partidérios e pelo Executivo
reduz as chances de sucesso das iniciativas individuais dos deputados.
Reduz também a possibilidade de que deputados adotem estratégias do
tipo free-rider. N&o porque inexistam os incentivos para sua adogdo ou
porgue os deputados tenham assimilado normas contrérias a esse tipo de
estratégia. Os lideres sdo capazes de reduzir as oportunidades para o
comportamento individualista e oportunista. [...] o controle exercido
pelos lideres partidarios sobre a agenda dos trabalhos fornece as bases
para a estruturagdo das bancadas, garantido a disciplina (FIGUEIREDO
& LIMONGI, 2001:10 — 12).

Destaforma, atese principal dos autores € ade que “ o sistema politico brasileiro
nao gera as condi¢des motivacionais, € nem mesmo as institucionais, para que politicos
baseiem suas carreiras politicas exclusivamente em vincul os pessoais e apartidarios com
os eleitores e com 0 Executivo” (idem, 2001). Assim, o cenério politico, entdo, torna-se
dispare. Se por um lado, no sistema eleitoral a marca partidaria se perde em meio a
tantas outras, enfraquecendo a reputacéo partidaria como poder de influenciar o eleitor,
por outro, na arena congressual os poderes presidenciais e a centralizagdo das decisdes

reforcam as posi¢oes dos partidos.

A critica que se faz a esta andlise estd em ndo perceber que os acordos sdo
realizados antes das votagdes, ou sgja, se 0 partido vota coeso ndo é pelo medo da
ameaca de punicdo do lider aos dissidentes, mas porque anterior a isto barganhas

individuais foram feitas para se chegar a votagdo monolitica, ou sgja, o fluxo de poder
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ndo se da de cima para baixo, mas pelo contréario de baixo para cima. De fato, os
partidos votam unidos ou porque pensam da mesma maneira sobre a questdo em pauta,
j& que sua base eleitoral é semelhante, ou porque articularam estratégias de trocas de
favores multuas para se chegar a0 consenso (AMES, 2003; COX &McCUBBINS,

1993).

Nesta perspectiva, Carlos Pereira e Bernado Muller (2002) observam que o
deputado para ter suas emendas no orcamento autorizadas pelo governo que venham a
beneficiar seu reduto eleitoral, necessita cooperar com este. Assim, o Executivo utiliza
este mecanismo estrategicamente de forma a premiar os parlamentares fiéis ao governo.
Desta forma, afirma os autores, “ao votarem disciplinadamente, os parlamentares
credenciam-se para levar beneficios individualizados ao eleitorado e esses beneficios

Ihes valem areeleicdo sem que o partido seja necessario nessa etapa’.

Um outro importante aspecto é levantado por Anténio Cintra (2002) sobre a
relevancia do papel desempenhado pelos governadores ao influenciar as votagdes de
interesse dos Estados. Os parlamentares tém as suas bases eleitorais nos Estados e
dependem dos governadores para té-las estas atendidas, e, ndo raro, buscam se reeleger
e progredir na carreira politica, candidatando-se a algum cargo no Executivo estadual,
postos de maiores destaques politico. Cintra aponta para uma verdadeira cadeia de
dependéncias matuas que liga os prefeito e governadores aos parlamentares. Em
realidade, afirma o autor, “pode haver adesdo por principio a uma politica objeto de
deliberacdo, mas, na massa das votacdes e apoios a obter, predomina o pragmatismo do
‘da ca, toma |&, ou como dizia um politico, faz alguns anos: ‘é dando que se recebe”

(2002: 51).
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Todavia, Figueiredo e Limongi (1995), focalizando a sua pesguisa nas votagdes
encaminhadas pelos lideres, descobriram que até mesmo partidos fracos tinham 85% de
seus membros votando de forma igual, retirando dai grande peso para a sua
argumentacdo a respeito da coesdo partidaria. Porém, como aponta Barry Ames (2003),
aque nivel este dado é significativo? Ames afirma que na Casa Parlamentar dos nossos
vizinhos argentinos a coesdo partidaria supera a casa dos 98%, e isto sem a necessidade
constate de acenar com promessas de verbas para fins clientelistas nem com barganhas
politicas e trocas de favores. Além disso,

considerando a facilidade com que os deputados trocam de partido, por
exemplo, o que parece ser disciplina partidaria talvez sgja umailusdo. Se
os lideres tentam punir os dissidentes eles se bandeiam para outro
partido. Em consequiéncia, aumentam a disciplina no partido que perdeu
seus membros. Havendo um numero suficiente de opgdes de legenda
para 0s desertores, a unidade dos partidos que o0s recebeu ndo
necessariamente cai. Durante o governo Sarney o PMDB perdeu
deputados para o PSDB e para o PFL. No curto prazo, a disciplina do
partido aumentou. Em suma, quando politicos migram com facilidade
entre agremiagdes, o partido em si € um alvo mével (AMES, 2003: 242).

Até aqui expus as duas correntes interpretativas sobre o ordenamento politico
dentro da Casa Parlamentar, uma que afirma que ha uma estrutura de coordenacdo dos
trabalhos legidativos orquestrada, principamente pelos lideres (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1995 2001; SANTOS, 1997, 1999) e uma outra que observa que ha grandes
estimulos para desercdo, ou a ndo cooperagdo para a coesdo partidéria e para com o
clientelismo (CINTRA, 2002; PEREIRA & MUELLER, 2002; AMES, 2003). E
buscando a comprovacdo ou refutacdo empirica destas assercfes que desenvolvo a

discussdo adiante, tendo como objeto central os deputados com mais de quatro

mandatos consecutivos.
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Como recorte foram utilizadas duas varidveis principais para estudar os

deputados com 4 ou mais mandatos consecutivos até a 512 legislatura, sdo elas. partido e

regido. No total sdo 59 deputados sendo que quase a metade € oriunda do Nordeste e

mais da metade de partidos de direita. Deste total 17% (10 deputados) séo da Bahia,

Estado com maior recorréncia, 13,5% (8 deputados) de Séo Paulo, seguido por 12% (7

deputados) do Rio de Janeiro e 10% (6 deputados) de Minas Gerais.

Divididos por regido e por bloco ideol 6gico as percentagens sao:

Por regiéo

5% 8%

3%

37%

47%

ESul

O Sudeste
ONordeste
M Centro-

oeste
ENorte

Por Bloco Ideoldgico

32%

54%

14%

ODireita

M Esquerda

ECentro

O PPB e PFL foram
considerados partidos de
direita; PT, PCdoB, PV,
PST e PDT, foram
contados de esquerda; no
centro estdo o PMBD,
PSDB e o PTB, sendo
estes partidos citados os
Gnicos recorrentes na

pesquisa.



97

REGIAO X PARTIDO VALOR PERCENTAGEM
Nordeste e direita 17 29% As combinagdes
e e joy  Comooste e
vl K 9  esquerda; Centro-
agze edi reitad 1% 12 0//0 oeste e centro; norte e
€ e esqueraa 0| esguerda ndo foram
Sudeste e centro 6 10% possiveis por n&o
Sul edireita 1 2%| haver variaveis que se
Sul e esquerda 1 2%| encaixassem  nestas
Sul e centro 3 5%| especificacOes.
Centro-oeste e direita 2 3%
Norte e direita 1 2%
Norte e centro 2 3%
TOTAL 59 100%

Como se observa, a composicdo Nordeste/direita; e Sudeste/direita sdo as de
maior recorréncia, o que se certo modo reafirma a tese, apresentada no capitulo 1, de
que, mesmo havendo um maior desenvolvimento e modernizacdo dos setores politico,
social e econdmico, o clientelismo € capaz de adaptar-se a estas mudancgas. Quanto ao
quadro partidario, os partidos que mais contribuiram foram (como pode ser observado
na tabela do anexo 1) o PFL com 21 deputados (35,5%), o PPB (atua PP) com 11
deputados (18,6%) e o PMDB com 10 deputados (16,9%), o que por outro lado vai ao
encontro da tese de Timothy Power (2000) de que os partidos oriundos da antiga
ArenalPDS tiveram maiores incentivos para cultivar o clientelismo particularista devido
as suas interagbes com a maquina estatal, e com isto conseguiram perpetuar-se em um
cen&rio politico de modernizacdo. Estas duas questdes serdo mais bem discutidas

adiante.
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3.4 — Atraso versus modernidade: relacdo entre deputados, prefeitos e
sociedade civil organizada.

E recorrente na literatura sobre desenvolvimento vincular o atraso econdmico a
préticas politicas tradicionais e retrOgradas que atravancam a modernizacdo da
sociedade como um todo. O clientelismo, por sua vez, seria mais uma expressao das
conseguéncias deste atraso na esfera politica. Um exemplo é a grande diferenca entre o
Nordeste e 0 Sudeste brasileiros. Na primeira regido, Nordeste, encontra-se um dos
piores indices de desenvolvimento humano (IDH) do mundo (ONU, 2005), onde
miséria e pobreza convivem com politicos corruptos (€ notéria a ‘indlstria da seca
como um canal de desvio de verbas) e despreparados para 0 gerenciamento da
administracdo publica, com uma €lite tradicional o que contribui ainda mais para o
atraso desta regido. Por outro lado, no Sudeste, especificamente S&o Paulo, encontra-se
uma economia forte e robusta baseada na industria e no mercado financeiro, com IDH
alto, para os padrfes brasileiros (em uma recente pesguisa divulgada pelo IBGE (2006)
o interior de S&o Paulo € a regido gque apresenta a melhor qualidade de vida do pais),

além disso ha uma elite com perfil modernizante e desenvolvimentista.

De fato, por meio da pesquisa de campo (entrevistas com deputados em seus
gabinetes), pude perceber uma nitida diferenca entre o0 comportamento dos deputados
destas regides. Tomando como exemplo um deputado da Bahia e um de S&o Paulo, a
movimentacado de pessoas e pedidos que chegam a cada um destes gabinetes é bastante
distinta. No gabinete do deputado Ricardo |zar (PTB/SP), atual presidente da Comisséo
de Etica, nas trés vezes em que |4 estive, vi uma grande movimentagio de
representantes de associagfes de pessoas deficientes, de pensionistas, fazendo as suas
reivindicagdes e pedidos ao deputado. E conversando com sua assessora verifiquel

serem estes os principais pedidos, oriundos de sua base eleitoral, que chegam ao
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deputado (porém, tendo o deputado |zar assumido a Comissdo de Etica, que obteve
muita visibilidade apés o escandalo de corrupcéo do ‘vaerioduto’ em 2005, suas
atengdes votaram-se para o trabalho nessa comisséo, tanto que o deputado ndo atende,

para audiéncias e entrevistas, em seu gabinete e sim na propria sala da comissio).

Jano gabinete do deputado Jairo Carneiro (PFL/BA), o perfil dos frequentadores
me pareceu ser bem diferente. Na primeira vez que |a estive, o deputado ndo pode me
atender pois estava conversando com uma comitiva de usineiros de seu estado. Seu
chefe do seu gabinete, me pediu para voltar na préxima semana. Ao retornar, tive que
esperar alguns minutos porque o deputado estava recebendo uma comitiva de prefeitos
do seu estado. E ja durante a entrevista, tive que interrompé-la para que o deputado
pudesse atender uma ligacdo de um prefeito, que ele anteriormente havia pedido para

sua secretériafazer.

Apds este pequeno relato € notdrio perceber um grande vinculo destes deputados
com suas bases. Independente de qual sgja o perfil de sua base eleitoral, procuram estes
deputados por saberem que daréo algum tipo de retorno as suas demandas, ou sgja, estes
deputados que tem antigliidade na Casa, sdo bastante atenciosos para com a sua base
eleitoral. E é importante ressaltar que, como afirmou o deputado Ricardo lzar, “cada
eleicdo € uma nova disputa, € preciso trabalhar e mostrar servico. Antiglidade néo é
cargo e ndo assegura eleicdo”. Assim, mesmo gue sejam politicos dominantes em sua
regido, ou sgja, reelgam-se gracas a um eleitorado fiel, mostram-se muito empenhados
em buscar beneficios para a sua base eeitoral, ja que, de fato pode reivindicar a autoria
do beneficio levado paraaregido. E isto ocorre indiferentemente de regido ou partido. O
gue muda é o tipo de demanda: se no Nordeste a demanda € por pogos artesianos, no

Sudeste € por centros de atendimento aos idosos.
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Todavia, ha uma grande diferenca em como estas demandas chegam ao
deputado. Se em estados periféricos como Bahia e Goias, véem por intermédio de
prefeitos, em estados mais desenvolvidos, como S&o Paulo e Rio de Janeiro, seu canal

30 as organizagBes da sociedade civil®®

. Devido ao proprio tamanho dos estados, bem
como o nivel da disputa eleitora — em relacdo ao numero de candidatos concorrendo
aos cargos nos Estados do Sudeste serem maiores do que do Nordeste, Centro-oeste — 0s
deputados entrevistados do Sudeste especializaram-se em temas, como o turismo

(deputado Rubem Medina PFL/RJ, com nove mandatos consecutivos) Ou grupos

especificos de eleitores (deputado Ricardo Izar, com cinco mandatos consecutivos).

Ja os deputados do Nordeste e Centro-oeste, concentram suas bases eleitorais em
regibes especificas dentro dos Estados, como o deputado Jairo Carneiro (cinco
mandatos consecutivos) na regido de Feira de Santana e o deputado Roberto Balestra
(PPB/GO — com cinco mandatos consecutivos) no Centro-oeste goiano®’. Além disso,
ha que se considerar 0 processo de urbanizagdo desses estados, ja que o0 aglomerado
urbano facilita a organizagéo e proliferacdo de associagdes da sociedade civil. Portanto,
o fato das relacbes com os prefeitos serem mais intensas nos estados periféricos era um

dado ja esperado.

Nos estados periféricos a relagdo com os prefeitos € de sumaimportancia para a
carreira do parlamentar, pois, € o prefeito um dos principais cabos €eleitorais do
deputado. E ele quem dira para a populagso que foi por meio da ajuda do deputado que
determinado beneficio chegou a regido. Pude comprovar este fato indo entrevistar um

prefeito (da cidade de Inhumas — GO) que fica no reduto eleitoral do deputado Balestra.

% Os estados citados foram os que acompanhei mais atentamente.

' E claro que ha casos desviantes, como o do deputado federal Ronaldo Caiado (PFL/GO), foi o tnico do
estado a obter votos em todos 0s municipios goianos. A explicagdo deve-se ao fato de o estado de Goias
ter a sua economia sustentada pelo agronegécio e ser o deputado, oriundo de uma familia tradicional do
estado, um grande defensor da causa ruralista.
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Ja na avenida principal da cidade havia inimeras faixas estendidas com dizeres de
agradecimento da populacéo pelo novo sistema de esgoto que estava sendo implantado
na cidade. Tais como: “os moradores de Inhumas agradecem por mais este beneficio
trazido pelo Deputado Balestra para nossa cidade’, outra “o prefeito (...) esta
trabalhando junto com Balestra por nossa cidade’. Havia varias faixas de apoio ao

prefeito, ao deputado e a0 governador do estado®®.

Porém, o prefeito ndo pdde comparecer a entrevista e quem me recebeu foi 0
chefe de gabinete. J& na sala do prefeito, fui apresentada ao secretario de Urbanismo,
irmé&o do deputado, e ao seu auxiliar, sobrinho do deputado. Ao perguntar para o chefe
de gabinete quais os principais problemas da cidade a resposta foi o crescimento
desordenado da cidade (Inhumas tem em torno de 30 mil habitantes e fica a 50 km de
Goiania), a fata de asfalto, esgoto e escolas. E que na tentativa de contornar estes
problemas (t&o recorrentes nas cidades brasileiras) contava com a guda do deputado
para trazer beneficios para a cidade. “O dr. Roberto sempre nos atendeu muito bem,
estamos satisfeitos, ndo ha do que reclamar sobre seu trabalho. Além disso, ele tem um

escritério aqui na cidade e ele sempre esta por aqui, o que facilita.”

Cinqlenta quildmetros adiante cheguel a cidade de Itaberai, outro provéavel
reduto eleitoral do deputado Balestra. Fui entrevistar o prefeito. Na sala do prefeito,
havia sobre a mesa véarios mapas de um loteamento que a prefeitura estava realizando
em beneficio das populagdes carentes do municipio e que, segundo o prefeito, era uma
forma de tentar diminuir o indice de violéncia da cidade (Itaberai tem em torno de 20
mil habitantes). Perguntei quais os principais problemas da cidade, -“habitaco, estes

mapas que vocé esta vendo é uma tentativa de contornar este problema’. — “O senhor

% E importante ressaltar que o deputado Roberto Balestra é oriundo de uma familia tradicional de
politicos e proprietério de uma das maiores usinas de cana-de-agUcar do estado, que se localiza na cidade
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tem buscado recursos federais, por meio de algum deputado, para gjuda-lo a resolver
este problema?’, perguntei. — “Bem, a politica, como vocé sabe, funciona através de
clientelismo e trocas de favores. E eu ndo quero ficar na dependéncia de nenhum
deputado, por isso ndo compactuo com isso e é por isso que ndo obtenho recursos. SO
com que é transferido com os impostos ndo da. A prefeitura esta a mingua” Ao
perguntar sobre suas relacbes com o deputado Balestra, o prefeito afirmou “eu sou um
prefeito independente”, atitude que impedia uma aproximagdo. Porém, quanto a
capacidade de ‘trabalho’ do deputado o prefeito afirmou, “o Balestra ganha eleicoes
porque ele é muito eficiente. Ele tem gente especializada ‘ correndo’ os ministérios atrés

de verbinhas.”

De volta a Goiania, fui ao escritério do deputado Balestra entrevista-lo. Apds
algum tempo, fui recebida por ele®®, que tinha acabado de chegar de Jaragud, onde teve
uma reunido com os prefeitos dagquela regido. Logo pude perceber o quéo eraimportante
a sua relacdo com os prefeitos para dar apoio a sua carreira. O deputado mantinha
escritorios nas principais cidades onde obteve maior nimeros de votos e mantinha-se
sempre bem informado sobre as principais demandas destas cidades, e sobre o que |4 se
passava. A procura pelo apoio do deputado também era intensa, em suma, a sua
‘eficiéncia’ deviase ao fato de ser um politico antigo e conhecedor dos tramites

necessarios paralocalizar e conseguir as verbas.

Por exemplo, aém de ele conhecer 0 segundo e o terceiro escaldes dos
ministérios, em suas palavras, “passa governo e entra governo, sO 0 que muda € o

primeiro escal@o, 0 segundo e o terceiro continuam 14, sO depois, com a entrada do

de Inhumas.

» Balestra havia sofrido um derrame e um lado de sua face estava paralisado, o que me causou certa
estranheza a principio, dificultando, assim, um pouco a suafaa, que por sinal era a de um goiano tipico,
com todos 0s sotaques e expressoes caracteristicas.
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governo Lula, é que tudo mudou, trocaram todo o pessoal”, ele também mantinha uma
equipe preparada para dar assessoria técnica aos prefeitos. Pois, ndo bastava somente a
sua intervencdo, para que um projeto fosse aprovado € necessario que este esteja de
acordo com as hormas e padrdes exigidos de cada ministério, que estes se enquadrassem
em determinado programa desenvolvido por este, para que a verba fosse liberada. E era
justamente este o papel de sua assessoria: guiar os prefeitos pela intrincada rede de
normas baixadas pelos ministérios. Vinha dai, em grande media, sua autoridade e
eficiéncia. O deputado Balestra afirmou: “o meu eleitor desconhece qualquer projeto de
lel que eu ja tenha feito; ele vota em mim pelos beneficios que eu levei para a sua

regido”.

Fui procurar outro prefeito da regido Sul do pais, a fim de saber se este tipo de
relacdo também se passava por |4 Cheguel ao Ministério das Cidades, onde um servidor
publico daquele ministério tinha me dito que estava atendendo um prefeito do Rio
Grande do Sul. Quando cheguei, o prefeito ndo mais se encontrava, mas que iria para o
Ministério da Educacdo mais tarde, o que me permitiria encontra-lo 18%°. Fui informada,
porém, que o prefeito estava no Congresso Nacional, mas especificamente no gabinete

de um deputado e que |a me esperava para me conceder a entrevista.

As entrevistas com os prefeitos sempre se iniciavam com a pergunta de quais 0s
principais problemas que a cidade enfrenta. —“Olha, Tio Hugo € uma cidade pequenade
apenas 5 mil habitantes, mas que esta sofrendo um grande crescimento, devido ao fato
de se localizar num estratégico entroncamento rodovidrio por onde passa boa parte da
producéo agricola do pais. Por isso, algumas industrias agricolas tém ido para |4 Pelos
nossos calculos, daqui a trés anos, a cidade ja vai ter 10 mil habitantes, e é necessario

gue hagja plangjamento paraisto.”
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O motivo de sua vinda a Brasilia era angariar recursos para investimentos em
infra-estrutura para a cidade. Todavia, busca ndo eraintermediada por deputados: a
Unica razéo por ele me receber no gabinete de um é que este foi seu professor na
faculdade, tornaram-se amigos, e nas vezes que vem a Brasilia o deputado deixa que ele
use seu gabinete. Nas palavras do prefeito, “€é claro que as relacdes pessoais gudam,
mas eu prefiro ir direto aos ministérios. La o pessoal é mais técnico, ndo fica sd nas
promessas. Além do que, vocé vai 18, conversa com o técnico, mostra os problemas da
cidade, ele te fala 0 que pode ser feito e te da orientacdo de como se enquadrar nos

projetos do ministério. E bem melhor.”

Conversando com Arquimedes Belo Paiva, funcionario do Ministério das
Cidades, ha de fato esta maior sensibilizacdo por parte dos servidores para atender as
demandas dessas cidades, quando os prefeitos expdem pessoa mente os problemas do
municipio. Segundo Arquimedes, “0 ministério est4 realizando o plano diretor das
cidades, somente para cidades com mais de 20 mil habitantes. Recebemos as
informacfes dos municipios e os classificamos segundo alguns critérios, para saber
guais se encaixam nos nossos padrdes para receber os recursos. Caso haja empate entre
eles— por exemplo cinco cidades empataram na pontuacéo nagquelaregido do estado —a
vinda do prefeito € muito boa para nos esclarecer a realidade daquele municipio. Pois,
aqui trabalhamos com muitas planilhas, muitos gréaficos. E muito impessoal. Mas no
geral, para o andamento da burocracia em si, ndo faz muita diferenca’. Todavia, ha uma
disputa de poder entre as areas técnica e politica, dentro do ministério, e algumas vezes
0s técnicos conseguem barrar recursos alocados por questBes politicas. Assim, “0
ministro coloca algumas regides prioritarias e dentro daguela regido escolhemos os

municipios que melhor se encaixam nos Nossos padroes’ .

% No jargao utilizado pelos politicos em Brasilia: ‘ correr os ministérios'.
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Estes padrdes de intensa relacdo entre os prefeitos e os deputados federais como
determinante para a carreira do deputado, € um traco caracteristico dos Estados
periféricos. Muito diferente da relagdo com que os deputados do Rio de Janeiro e Séo
Paulo apresentaram. Para eles, a forma de valorizar 0 seu trabalho parlamentar ndo
consiste somente em ‘cavar’ beneficios restritos. Por exemplo, o deputado Ricardo |zar
publicaem jornais da regido de sua base eleitoral os projetos de lei por ele propostos, 0s
gue ja conseguiu aprovar e aqueles por gue quais vem trabalhando. O deputado Rubem
Medina, especializou-se no tema de turismo, que é especialmente importante na cidade
do Rio de Janeiro, onde fica sua base eleitoral, e declara derivar sua forga eleitoral

especificamente do seu trabalho legidlativo.

Interessante notar as diferentes repostas que obtive para a pergunta: “E comum
ouvir que deputados federais sdo despachantes de prefeitos. O senhor concorda?'” O
deputado Jairo Carneiro (PFL/BA) deu a seguinte resposta, “é claro que o trabalho de
um deputado federal é também se preocupar com as questdes nacionais, porém quando
se olha para 0 meu estado, falta agua para as pessoas, elas precisam de pocos, na cidade
ndo tem delegado, é preciso nomear um. E como se fica nesta situacdo? E preciso trazer
estes beneficios para as pessoas’. O deputado Roberto Balestra (PPB/GO) foi mais
incisivo, “isso sO acontece porgue ndo tivemos coragem de votar a lei do lobby quando
esta foi proposta, o que tornaria mais clara esta relacéo”. Ja o deputado Ricardo |zar
(PTB/SP) salientou que, “o0 cargo de deputado é uma vocacdo e para mim é um
sacerdocio. O que eu fago é trabalhar para a populacdo, e enguanto eu estiver

trabalhando para ela podem me chamar do que quiser.” O deputado Rubem Medina

(PFL/RJ) deu uma resposta que soou irdnica: “isso é coisa de politico do Nordeste”.

% Esta pergunta foi inspirada nas relagdes entre prefeitos e deputados federais descritas em, Marcos
Bezerra. (1999). Em nome das ‘bases'.
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O que podemos perceber é que a relacéo entre os deputados federais e a sua base
eleitoral se da de formas diferentes, dependendo do contexto socia. E que, o
clientelismo apresenta-se como uma receita de sucesso eleitoral independente deste
contexto. Se nas regides periféricas, as demandas sdo intermediadas pelos prefeitos, nas
mais avancgadas chegam via organizacfes da sociedade civil organizada. Como observa
Eric Wolf (2004), em contextos de fraca institucionalizacdo € o politico que faz a
ligac8o entre a burocracia e as pessoas, contudo ndo ha formacéo de fortes lacos de
lealdade pessoal, estando o eleitor livre para mudar de érbita de influéncia quando
perceber que os seus interesses ndo estdo sendo mais atendidos. O que faz o politico se
empenhar ainda mais neste trabalho. Assim, mesmo em contextos modernizantes as
préticas clientelisticas adaptam-se aos novos canais institucionais criados e as novas

demandas, como forma de fortalecer a carreira do politico.

3.5 — Antiglidade, partidos politicos e emendas ao orgamento.

De acordo com a literatura da &rea, politicos antigos tém mais incentivos para
acompanhar as propostas do Executivo, apresentam um baixo indice de migracéo
partidéria e s8o menos eficientes nas atividades parlamentares classicas, pois confere
maior peso ao clientelismo nas suas atividades (AMORIM NETO; SANTOS, 2003;
AMES, 2003; POWER, 2000). Nesta discussao, o foco central recaira sobre os indices
de migracéo partidaria e as préticas clientelisticas, o que podera ser mais bem observado

pelas propostas de emendas ao orgamento.

Nas entrevistas realizadas com prefeitos, ao perguntar sobre a importancia da
estrutura e a ‘marca do partido como determinante para se ganhar uma eleicdo, as
respostas foram convergentes no seguinte sentido: a marca do partido é importante

como forma de demarcar linhas ideoldgicas entre os candidatos, e até mesmo para
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delimitar a guem ‘agjudar’ (como por exemplo no trabalho de conseguir recursos para os
municipios, que somente se da entre deputados e prefeitos de partidos aliados na regi&o.
Assim, deputados do PFL ndo se dispdem a ‘gjudar’ prefeitos do PT ou do PCdoB e
vice-versa). Todavia, como foi frisado nas entrevistas 0 que importa, e parece ser
determinante, é o trabalho pessoa desenvolvido pelo candidato ao longo de sua carreira

politica.

Um outro aspecto a ressaltar é a ‘dobradinha . Pela legislacdo eleitoral vigente,
um candidato a deputado federal pode financiar a campanha eleitoral de um candidato a
deputado estadual, e em troca recebe 0 apoio deste na campanha. Assim, a imagem de
um candidato a deputado estadual € vinculada a de um federal. Este recurso é
largamente utilizado, conforme entrevista, pelo deputado Roberto Balestra. Ele
informou que em algumas cidades a eficiéncia deste recurso chega a quase 100%, ou
sga, o total de votos dado ao deputado estadual, com quem realizou a ‘dobradinha,
chega a ser o mesmo total de ndmero de votos recebidos por e€le. Todavia, a
‘dobradinha ndo é feita exclusivamente por candidatos do mesmo partido, basta que

estejam na mesma coligacao eleitoral.

Porém, nota-se gque entre estes deputados existe um maior grau de fidelidade
partidéria se comparar com os deputados novatos. Uma das explicacdes estd em que
sendo estes deputados, em sua maioria, caciques politicos e lideres partidarios ha uma
exigéncia fundamental para a sua permanéncia no partido, como afirma Carey e Shugart

(1995),

aqueles que controlam o acesso ao partido no nivel distrital, contudo, tem
um interesse na qualidade da reputacdo partidaria. As carreiras dos
lideres partidérios dependem do destino eleitoral coletivo do partido, ao
contréario dos politicos individuais. Se uma coerente sigla partidéaria
beneficia o partido coletivamente dentro de um distrito, entéo os lideres
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tém interesse em desencorgjar agOes independentes dos politicos *
(CAREY; SHUGART, 1995: 419 — 420).

Assim, como aponta André Marenco dos Santos (2001), a maioria das migragoes
partidarias ocorre dentro do mesmo bloco ideoldgico. Desta forma, entre 1994 e 1996, o
PFL recebeu muitos migrantes de partidos pequenos e conservadores. Ja o PSDB, entre
1994 e 1998, primeiro mandado do Presidente Fernando Henrique Cardoso, engordou
sua base, principamente oriundos do PMDB e de membros da bancada do Nordeste. O
PMDB até 1998, tinha um quadro recrutado dentro do partido, padréo este que se
inverteu apos esta data, 0 mesmo padréo seguido pelo PT. Tais dados estes que podem
ser verificados nos gréficos, que representam a movimentacéo partidéria de deputados
com mais de quatro mandatos consecutivos e dos partidos que apareceram na pesguisa.
Os partidos de esquerda como PT e PCdoB, néo tiveram variagOes significativas, apenas

um deputado saiu do PT e migrou para o PCdoB.
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Em geral os gréficos apontam para uma grande movimentagdo nos anos de 1998
e 2002. A explicacdo se deve ao fato de agueles anos ter sido anos eleitorais, quando
essa movimentacao tipicamente se intensifica. No PFL, podemos ver que no periodo de
1996 — 1998 houve uma grande movimentagdo, caminhando para uma estabilidade no
periodo de 1999 — 2002, e apés esta data houve uma perda acentuada entre os anos de
2003 — 2004, periodo que o partido situou-se na oposicdo. O PSDB, oposicionista no
periodo de 2002 - 2006, segue os padrées do PFL. Ja o PMDB registrou um grande
aumento entre os anos de 1999 — 2001, acompanhado por um leve declinio no ano
seguinte e depois um acentuado aumento dos anos de 2003 a 2005. O PMDB é um
partido ndo-ideoldgico, uma faccdo dele apoia o0 governo Lula outra ndo. Assim, este
aumento acentuado pode ser em grande medida explicado pela participacdo do PMDB

Nno governo.

O PPB, herdeiro do Arena, hoje PP, vem sofrendo um decréscimo paulatino em
seus quadros, que migram, em sua maioria ou para o PFL ou para o PSDB*. O PL,
entre 0s nos de 1996 a 2000, exigia uma ligeira estabilidade em seus quadros, padréo
gue foi aterado mais acentuadamente a partir de 2002 com um grande acréscimo em
seus quadros, tendo como principal explicacdo o fato do PL compor o governo

comandado pelo o PT. O PTB também acompanha esse padréo.

E significativo que o PT no tenha sofrido grandes variagdes no tamanho de seu
quadro, apds 2002, j& que no governo esperava-se um inchago dos seus quadros. Isto
ndo ocorreu por duas razbes. Em primeiro lugar, pelo fato de o PT ser um partido
ideol6gico e ter um alto controle sobre o recrutamento de seus membros, o que fez com

gue os adesistas fossem absorvidos pelos partidos aliados como o PL e o PMDB. E em

% Até mesmo Delfim Netto, um dos fundadores do PPB, retirou-se dos quadros do partido indo para o
PMDB.
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segundo lugar, e mesmo apds um forte ‘racha no partido nos primeiros anos de
governo, que reduziu seus quadros significativamente. Esta diminui¢cdo n&o apareceu
nos graficos pelo motivo de estes deputados (com mais de quatro mandatos
consecutivos) ocuparem altos postos do governo ou do partido, portanto ndo saindo do

partido quando se verificou o conflito.

Na movimentagdo partidaria por regido, observa-se uma estabilidade no Sul, no
Centro-oeste e no Norte, com uma maior movimentagdo nas regides Nordeste e Sudeste.
Esta maior movimentagao ja era esperada, pois sd0 estas as regides que contribuem com
0 maior nimero de deputados com mais de quatro mandatos consecutivos, além de
serem estes 0s que mais compdem com 0 governo, necessitando desta movimentagéo

para acomodar 0s seus interesses diante dos interesses do governo.

E importante notar também a maior contribuicdo do PFL e da bancada do
Nordeste para os dados gerais. O PFL representa 35,5% dos deputados e os politicos
oriundos no Nordeste representam quase a metade 47%, ja a composicdo direita e
Nordeste representa 29% do total. Uma explicagdo para estes dados, pode ser buscada
na forma com que a politica no Nordeste é realizada altamente arraigada com a forma
de fazer tradicional, refletindo bem o ditado popular que é ouvido nesta regido, “politica
se aprende em casa’. Isto vem a corroborar os dados apresentados por Celina Souza
(1991) de que na Bahia 40% dos deputados tém um parente (da mesma geracdo ou da
geracdo anterior) exercendo cargo politico. Em S&o Paulo este fato s6 ocorre em 5% dos

Casos.

Assim, sendo, em geral estes politicos séo dominantes na sua regido, tendo jaum
eleitorado relativamente fiel, e herdado, e que vota em politicos de uma determinada

familia, ou apadrinhados por esta. Diferentemente do que ocorre em Sao Paulo, onde os
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distritos séo compartilhados com outros candidatos, o que limita suas possibilidades de
reivindicar os créditos pelos beneficios trazidos para a cidade, de modo que ‘adular’ os
lideres (caciques), ndo faz 0 menor sentido. Assim, a dominancia de partidos como PFL,
PMDB e PSDB e da bancada do Nordeste esta associada a maior cooperacéo entre os
participantes de modo a angariar recursos para a sua regido, como afirma Barry Ames
(2003),
0s deputados dominantes tendem a ser do tipo tradicional, com carreiras
baseadas ou na influéncia do predominio regional de suas familias ou
com pactos fechados com caciques dispersos geograficamente (muitas
vezes no campo) e capazes de dliciar blocos de eleitores. O sucesso

eleitoral desses candidatos exige que eles tragam projetos publicos para
beneficiar seus intermedi&rios locais (AMES, 2003: 273).

Estas assercdes vém ao encontro daquelas feitas por Timothy Power (2002) de
que os politicos oriundos dos partidos Arena/PDS, como o PFL e PPB*, ligados & base
de sustentacdo do governo militar tém um comportamento distorcido do ideal de
atuacdo parlamentar. Estes politicos na nova democracia, socializados nas préticas de
clientelismo e a0 acordo com o Executivo, tenderam a resistir ao fortalecimento do
Congresso Nacional. Assim, dedicavam menos esforcos ao fortalecimento dos partidos,
eram menos atuantes nas préticas parlamentares tradicionais e mais envolvidos nas
préticas clientelista com a maquina do Estado, e como aponta a tese weberiana sobre
politicos socializados em instituicbes fracas, que “eles podem retornar a préticas
antidemocréticas na auséncia de sérias responsabilidades politicas, que eles mostraram
lealdades a institui¢des, e que as instituicdes em questdo sdo as que iréo sofrer longas
conseqliéncias como resultado destes fatores” * (POWER, 2002: 142). Assim, em um

periodo em que houve uma expansdo do Executivo, sufocando as atividades

% O PMDB nao é originério do antigo Arena/PDS, mas sim da oposi¢do branda ao regime autoritério,
MDB. Todavia, mesmo ndo sendo diretamente oriundo deste partido, também foi ‘sociaizado’ nas
préticas do clientelismo.

*(T.A).
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parlamentares em si 0s politicos optaram por aderir a préticas ndo monopolizadas do

governo, como o clientelismo® e que j& no sistema democrético perpetuaram-se, assim,

0s incentivos para o clientelismo individualista ndo operaram
uniformemente na classe politica. Estimulos clientelistas foram mais

fortes entre aqueles que apoiaram os militares e se beneficiaram do

privilegiado acesso aos recursos do Estado, e mais fraco entre aqueles

gue — excluidos dos circul os de poder e patronagem — por vez devotaram

suas energias ao ativismo oposicionista [ao governo militar] * (idem: 19).

Desta forma, um caminho para verificar a veracidade destas consideracfes é
analisar o que propde os deputados, pesquisados agqui, nas emendas a0 orgamento

nacional.

3.5.1 — Emendas ao orgamento.

E notdrio que comparando a outros paises, 0s parlamentares brasileiros ndo
procuram manter uma carreiralonga dentro do Poder Legislativo. Em muitos casos este
cargo é utilizado como um mais um degrau a ser alcangado em sua carreira politica.
Portanto, as préticas clientelistas s8o um meio de garantir uma maior longevidade paraa
sua carreira politica, ndo exclusivamente no Legislativo. Neste sentido, como afirma
David Samuels (2002), os deputados brasileiros tém uma ambicdo progressiva
(progressive ambition), sendo que suas carreiras em muito de construir boas relactes
entre os atores politicos do seu Estado. E por isso, estes sofrem uma forte presséo para
privilegiar as questfes regionais em detrimento as nacionais. O Executivo por sua vez,
estimula a proposicdo de emendas individuais que superam a previsao orcamentaria
como mecanismo de barganha dentro do jogo politico, para ter seus projetos de lei
aprovados. Os deputados, que por sua vez, fazem parte da coalizdo do governo

beneficiam-se deste jogo, que apesar dos recursos serem pequenos, sao suficientes para

% Esta assercdo vai ao encontro daquelas realizadas por Francis Hagopian (1996).
(T.A).
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garantir 0 seu éxito eleitoral e sua sobrevivéncia politica (PEREIRA; MUELLER,
2002). Assim, o proprio jogo politico estimula os parlamentares a propor emendas com
beneficios restritos, que por seu turno sdo armas de politica de clientela. Como podemos
acompanhar nos graficos a seguir que representam em quais &reas estdo concentradas as

emendas aprovadas ao orcamento dos deputados pesquisados na 512 L egislatura (1998 —

2002)%.

Direita 2000(2001|2002(2003|Total | %
infra-est urbana 3] 18 8 10 39| 11,70%
infra-est habit 13 4 3 11 31 930%
infra-est salde 41 24| 13| 20| 98] 29,40%
infra-est hidrica 17 4 3 1 25| 7,50%
infra-est esporte 6 3 5 1| 15| 4,50%
infra-est universit 1 1 1 1 4] 1,20%
san bésico 9 6 3] 12| 30 9%
defesacivil 4 5 2 11] 3,30%
desenv rural 1 2 3| 0,90%
proj cultural 1 2 3| 0,90%
prot ambiental 2 1 3| 0,90%
desp rios e nasc 2 2| 0,60%
atend pes defic 4 3 2 8 17| 510%
atend pesidosa 2 1 4 1 8| 2,40%
atend crianca/ad 3 8 5 8 24| 7,20%
at pes carentes 1 1 3 51 1,50%
ambuléncia 5 2 3 10 3%
ass. Pioneiras Sociais 1 1 1 1 4] 1,20%
Total 115 83| 55| 79| 332 100%

Fonte: COFF/CD, CONORF/SF, PRODASEN, elaboracdo da autora.

® Vale ressaltar que no primeiro ano de cada legisiatura o orcamento vigente é o da legislatura passada,
dai ser o periodo or¢camentério da 512 L egislatura de 2000 a 2003.



CENTRO 2000(2001|2002(2003|Total | %
infra-est urbana 9| 15| 18| 15| 57(18,20%
infra-est habit 4 1 3 1 9 2,90%
infra-est satide 21 11] 151 30| 77|24,60%
infra-est hidrica 7 2 5 4 18| 5,70%
infra-est esporte 7 10| 10 7N 34 11%
infra-est turismo 1 2 3| 0,95%
san béasico 9 10 5 8| 32/10,22%
defesacivil 3 6 2 11| 3,50%
desenv rural 8 8| 2,50%
desenv sustentavel 2 2 4] 1,30%
proj cultural 2 2| 0,63%
prot ambiental 2 1 3| 0,95%
atend pes defic 1 1 2| 0,63%
atend pesidosa 2 2 2 1 5] 1,60%
atend criancalad 20 3 6 1 30] 9,60%
at pes carentes 1 1 2 4| 1,30%
ambuléncia 2 8 10| 3,20%
ass. Pioneiras Sociais 1 1 1 1 4| 1,30%
Total 86| 63 83 83 313 100%
Fonte: COFF/CD, CONORF/SF, PRODASEN, elaboragéo da autora.
ESQUERDA 2000(2001|2002|2003|total | %
infra-est urbana 2 4 3 7| 16|16,30%
infra-est habit 3 1 4 4%
infra-est salde 2 8 10| 10,20%
infra-est hidrica 15 9 6 5/ 35[3570%
infra-est universit 1 1 1,02%
san basico 1 1 2| 2,04%
defesacivil 1 1 1,02%
desenv rura 5 2 7 7,14%
proj cultural 2 2| 2,04%
prot ambiental 1 1 1,02%
atend pes defic 1 1 1,02%
at pes carentes 1 1 1,02%
ass. Pioneiras Sociais 1 1 1 3| 3,06%
Tribunal Penal Intern 1 1 1,02%
capacitacdo RH saide 2 2 4 4,08%
acOes salde familia 2 1 3| 3,06%
camp ed DST/AIDS 1 1| 1,02%
proj cultural UNE 1 1 1 3| 3,06%
manut est Antartica 1 1| 1,02%
telecom pop carentes 1 1| 1,02%
Total 33| 321 14| 19 98] 100%

Fonte: COFF/CD, CONORF/SF, PRODASEN, elaboracéo da autora
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E importante notar que questdes como melhoria da estrutura urbana, construcao
de viadutos, pavimentacdo de avenidas, e como melhoria da estrutura de salde,
assisténcia financeira a determinados hospitais filantropicos, por exemplo Santas Casas,
e também construcéo e ampliacdo de hospitais, sGo as questdes primordiais para 0s
deputados. Vale notar algumas diferencas entre as emendas aprovadas individua mente
pelos deputados, divididas por blocos ideolégicos. O primeiro € a valorizagdo das
guestdes habitacionais pela direita (9,3%), contra apenas 2, 9% do centro e 4% da
esquerda. Isto em muito reflete as préticas de construgdo de casas por multiréo, doacdes
de lotes, caracteristicos de politicos clientelistas que no gera tendem a refletir

positivamente nas el ei¢des futuras do deputado.

J4, saneamento basico ndo houve grande discrepancia entre o bloco da direita
(9%) e o do centro (10,22%). Todavia, este quesito tem uma percentagem muito
peguena no bloco da esquerda (2,04%). Por outro lado, este bloco tem uma percentagem
alta, comparativamente, quanto a estrutura hidrica (35,7%) que reflete ou construcéo de
pocos artesianos, ou medidas de contencdo de enchente ou melhorias das vias hidricas.
Neste caso, a ata percentagem se deve a construcéo de pocos artesianos proposto pelo
deputado Haroldo Lima do PCdoB/BA, gue sb no ano de 2000 foram quatorze emendas,
deste deputado, aprovadas com este fim. Por outro lado, ha na direita (3%) e no centro
(3,2%) uma preocupagdo com compras de ambuléncias, fator este que ndo aparece na
lista da esquerda. Padréo este também seguido por infra-estrutura em esportes, que na
maioria € construcdo de estadios esportivos, onde a direita tem 4,5% e o centro com
11%, fator este que ndo aparece na lista da esquerda. Nestas questfes o que chama a
atencdo sdo propostas orcamentarias individuais com amplo impacto nacional, como a

implementagdo do Tribunal Penal Internacional, manutencéo do Projeto Antartida, além
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de incentivos financeiros para projetos culturais da UNE®*. O que estes quadros no geral
refletem € o ato estimulo que o deputado tem em propor projetos orgamentarios com
beneficios restritos e com custos dispersos, ndo importando a sua posicéo ideoldgica,
porém é observado que estes estimulos sGo maiores nos deputados da direita e do centro
do que da esquerda. A explicagdo para esta situacdo reflete uma caracteristica dos
partidos de esguerda: eles so urbanos e ideoldgicos. Desta forma, os eleitores destes
partidos ao votarem em seus candidatos ndo o fazem tendo como principal influéncia os
beneficios trazidos por estes deputados a sua regido, pelo contrario em geral os fatores
gue influencia o voto estdo mais localizados no trabalho legisativo do parlamentar, a

sua posicéo frente a formulagéo de politicas publicas e nas questbes econdmicas.

Todavia, hA uma prioridade para as emendas coletivas sobre as emendas
individuais. Os deputados federais podem propor emendas de até 2 milhdes de reais, jaa
bancada estadual pode propor emendas de mais de 200 milhdes. Além disso, como
ressatou Eugénio Glegianne Diretor da Consultoria do Orcamento, as propostas
individuais sd0 todas aprovadas, 0 que ndo significa que serdo executadas, ja as de
bancada nem todas sdo aprovadas, mas conforme a bancada trabalhar coesa, fazendo
frente a0 Executivo e barganhando com ele, tém maiores probabilidades de ser
executada. E mesmo que as emendas individuais sgjam executadas, ndo sai no Di&io
Oficial o nome do deputado como seu proponente, isto para respeitar o principio da
impessoalidade da administracdo publica. O que ndo impossibilita do deputado chamar
para s aresponsabilidade de ter levado o beneficio para o municipio (municipios onde
ndo h& predominio de uma lideranga, ndo raro mais de um deputado se apresenta como

o responsavel pelo recurso).

% Estes projetos culturais foram propostos por deputados do PCdoB, partido que mais notoriamente da
sustentaggo politica e financeira aos projetos da UNE.
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A liberagdo de emendas ao orcamento foi vastamente utilizada pelo Executivo
como forma de negociagdo de suas proposi¢oes e reformas frente ao Legislativo. Um
caso foi areforma da previdénciaimplantada pelo governo Fernando Henrique Cardoso,
em 1996 gue apos muita negociacdo foi aprovada em 1998, muito diferente da proposta
inicial do governo. E nestas negociacOes téticas de liberacdo de verbas como mudar o
voto de deputados foi largamente utilizado (Jornal do Brasil, 22/03/ 1996). Além disso,
negociagdes com bancadas, como a ruralista e a nordesting, também foram articuladas.
Foram utilizadas também negociagdes com governadores (basicamente liberacdo de
verbas e renegociacdo da divida) para que estes pressionassem a sua bancada para votar
unida a favor do Executivo (Jornal de Brasilia, 22/03/1996). E segundo o entdo
governador do Ceara, Tasso Jereissati (PSDB), principal aliado do governo FHC no
Nordeste deu a entender que ndo havia outra alternativa para a negociagéo. E conforme
0 governador “o governo ndo adotou, mas recorreu ao fisiologismo. Da maneira como
as coisas estao sendo conduzidas em nosso sistema politico, é praticamente impossivel,
nas circunstancias atuais, fazer valer algum projeto sem um pouco dessa prética’

(Jornal do Brasil, 26/03/1996).

7

A pressdo dos governadores sobre sua bancada também é intensa®’. Estas
emendas tém um cardter abrangéncia mais regional, onde os beneficios serdo
aproveitados por mais de um municipio. E em geral ndo tém um municipio especifico
gue irareceber o beneficio, e cabe esta decisdo aos governadores. E, “uma vez nas maos
do governador, o governo federal perde a influéncia sobre a destinacéo dos fundos; o
governador pode distribuir os fundos de acordo com critérios politicos.” * (SAMUELS,

2002: 327). E conforme Samuels, o deputado, por ter ambicgdes progressivas, consegue

%" Para saber mais sobre a atuagéo dos governadores na esfera federal, ver Abrdcio. (1998). Os Bardes da
Federacao.
*(T.A)
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recursos para o estado, o que ndo so representa um maior reforgco na base como também
conquista maior poder politico com o chefe politico regional. Assim, no nivel estadual
€ reproduzido o que ocorre no nivel nacional, a cadeia de dependéncias mutuas e de
trocas de favores torna-se institucionalizada pel o sistema politico centrado na busca por
recursos que, em sua maioria, beneficiam o reduto eleitoral do parlamentar de modo a

Ihe fortalecer e consequentemente, fortalecer os seus aliados politicos.
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CONCLUSAO

Iniciei este trabalho com as seguintes perguntas. como € possivel (ou se é
possivel) consolidar instituicdes democréticas em um contexto em que valores
conservadores e praticas da politica tradicional so ainda profundamente arraigados? E:
como a sobrevivéncia de arranjos politicos tradicionais em cenarios modernizantes ndo
conseguiu solapar de todo este mesmo processo de modernizacdo das instituicOes

politicas?

O problema aqui discutido &, arranjos politicos informais como de clientelismo,
troca de favores, fisiologismo, tomados como institui¢ces, podem tornar-se um entrave
no fortalecimento da democracia no Brasil. Enfim, discutir a permanéncia de valores
conservadores em contexto democrético, tendo como estudo empirico o Congresso
Nacional. Ao longo deste trabalho chego a seguinte conclusdo: o clientelismo persiste
no atual cenario, firmado em marcos democréticos, ndo sO porque € uma receita de
sucesso eleitoral, mas principa mente porque ha uma aceitag@o natural, deste sistema de
trocas, entre os participantes da relacéo clientelista. E, como foi observado no capitulo
primeiro, a relacdo de troca clientelista ndo sO faz sentido, como também da sentido a
democracia. Neste sistema, o clientelismo ndo € capaz de desarticular a ingtituicéo

democrética justamente porque este faz parte dela.

Sem incentivos, tanto econdmicos quanto morais, para se preocupar com o bem-
comum, resta ao cidaddo voltar-se para as questdes mais pertinentes ao seu mundo
individual, a0 mesmo tempo em que € estimulado e estimula uma légica de custo-
beneficio, altamente racional, em suas escolhas politicas. Desta forma, a convivéncia

entre democracia e clientelismo em um marco institucional moderno torna-se possivel
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por também se adaptar a ele e dai retirar suas for¢as. Assim, é por meio das trocas
eleitorais, do acesso a burocracia e aos recursos do Estado que o clientelismo vai se

firmando como mais umainstitui¢éo politica brasileira.

Todavia, 0 sucesso deste arranjo ndo teria a sua eficiéncia se ndo houvesse
incentivos informais, socio-culturais, que lhe desse aporte. Foi neste no sentido de
delimitar esta cadeia de incentivos que estruturel 0 segundo capitulo. Desta forma,
trabalhando o clientelismo como residuo, a preocupacdo que os politicos ddo a
manutencdo de sua clientela € algo que advém de séculos em nosso ‘fazer’ politica e
gue se perpetua no presente, mesmo que agora adaptado a uma outra realidade. E de
modo a compreender melhor estes incentivos acerquei-me de teorias microsociais e neo-
ingtitucionalistas. Assim, a histéria, os valores estimulados e val orizados pela sociedade,

atragjetoria politicatambém foram variaveis observadas na analise.

Portanto, quando ha necessidade de buscar recursos nas institui¢des do Estado,
tem-se muitas vezes as redes de clientela agindo e estimulando o personalismo, na
medida em gque 0 mandatario age como um intermediério entre o poder publico e o
cliente, transformando o que deveria ser um direito do cidaddo em favores pessoais. O
problema encerra-se na incapacidade de geracdo de estimulos para o estabelecimento de
uma cultura politica capaz de criar um ambiente propicio para o desenvolvimento ao
respeito as leis de direito civil, que tem por principio a garantia do tratamento
igualitario. Isso porque, as relacbes pessoais sdo de tal forma fortes e aceitas que

ultrapassam as fronteiras legais.

O clientelismo tem como uma das suas principais caracteristicas a capacidade de
reduzir as incertezas geradas por comportamentos imprevisives e, dada a sua eficiéncia

de dirimir os conflitos, apresenta uma durabilidade relativa. O clientelismo &, entéo,
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promessas futuras de gjuda matua, que molda e limita o comportamento dos atores,

diminuindo as incertezas, e tendendo, assim, a se institucionaizar.

Como a literatura sobre este tema aponta, 0 sucesso destes arranjos e 0 que
garante a sua sobrevivéncia € a manutencdo do acesso controlado aos canais que
disponibilizam recursos entre os diferentes mercados institucionais que o oferecem,
particularmente entre o centro e periferia. Para ser eficiente e garantir o acesso restrito
a0s recursos, mantendo as trocas clientelisticas, este controle deve ser dominado por

uma coalizdo de elites que se reconhecem nos diferentes niveis da estrutura social.

Assim sendo, como forma de verificar empiricamente estas asser¢des, analisel
uma elite politica dentro do Congresso Nacional (que por si s6 ja € umaelite) que séo 0s
deputados federais com mais de quatro mandatos consecutivos, ou sgja, que tiveram sua
permanéncia na Casa, renovada de 1987 até 2003, contabilizando cerca 10% dos
deputados federais. O fator chave para a escolha deste objeto de estudo deu-se pela
constatacéo das altas taxas de renovagdo da Camara dos Deputados, que em uma
pesquisa organizada por Wanderley Guilherme dos Santos (2002) aponta para uma taxa
meédia de 53% no periodo de 1991 a 2002. A pergunta que surge diante deste quadro é:
como esta minoria de deputados conseguiu garantir a sua reeleicdo consecutivamente
por um periodo tdo longo? Ou segja, que fatores incidiram como determinantes para a

sua permanéncia na Casa?

As respostas para todas as perguntas até agui levantadas obtiveram o seu
enquadramento quando do desenrolar da pesguisa que incluiu um levantamento dos
principais conceitos e defini¢cbes sobre o clientelismo, assim como um levantamento
tedrico, com auxilio tanto do aporte da ciéncia politica, sociologia e antropologia sobre

aimportancia da cultura para o desenvolvimento e sustentacao das instituicdes politicas,
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e principalmente com o auxilio das entrevistas, com prefeitos, deputados federais,

servidores publicos, e levantamento de dados quantitativos na Camara dos Deputados.

Uma das principais conclusdes obtidas foi que os deputados conseguiram
manter-se no poder gracas a detencdo de tecnologia politica capaz de manipular e
articular os arranjos ingtitucionais intra muros no Congresso Nacional, por serem
também articuladores de estratégias clientelisticas que favorecem as suas bases
eleitorais e gragas a sua vinculagdo com os prefeitos, deputados estaduais e acesso nos

Ministérios.

A grande constatacdo € de que as trocas clientelisticas bem sucedidas sdo uma
garantia de sucesso politico, que para tanto ndo dependem da estrutura do partido ou do
posicionamento geogréfico do agente politico. E € este o fator que também garante a
sobrevivéncia das trocas clientelisticas em um marco institucional moderno: esta é
capaz de adaptar-se a0 novo marco institucional lega e dele tirar proveito para a sua

permanéncia no jogo politico.
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ANEXOS

A tabela abaixo mostra a relagdo de nimero de deputados com mais de quatro

mandatos consecutivos divididos por partidos e Estados.

PARTIDOS X ESTADO

PFL | PPB | PSDB [PMDB|[ PTB | PT [PCdoB| PST [PDT [PV [ TOTAL
RS 1 1 2
sc 1 1
PR 1 1 2
Sp 1| 2 1 2 | 2 8
RJ 3 | 2 1 1 7
MG 2 | 1 1 1 1 6
ES 1 1
BA 4 1 3 1 1 10
SE 1 1
RN 1 | 1 2
PI 3 3
PE 3 [ 1 1 5
AL 1 1
CE 1 1
MA 3 1 4
GO 1 1
DF 1 1
TO 1 1 2
PA 1 1
TOTAL| 22 [ 11 | 5 10 | 4 4] 1 1|1 [1 59

Fonte: BANDEP (Banco de Dados de Biografias dos Deputados)
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ANEXO I
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ANEXO IV
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ANEXO V

Roteiro das perguntas:

As perguntas seguiram o roteiro descrito abaixo. O que ndo impediu que outras

perguntas fossem feitas.

Quais os fatores que o senhor acredita que foram mais decisivos para a sua

permanéncia na Casa?

A marca e a estrutura do partido foram determinantes na sua carreira?

Em qual regiéo selocaliza a sua base eleitoral ?

Como o senhor expde a sua base suas agdes como parlamentar?

E importante ter uma ‘boa relagio com os ministérios, governador e prefeitos para

conseguir levar beneficios para suaregido?

A antiglidade é um fator determinante para facilitar esta relacéo?

E comum ouvir que deputados federais sdo despachantes de prefeitos. O senhor

concorda?

Em gera, quais os fatores que lhe influenciam ao propor uma emenda ao

orcamento?

O gue uma proposta de emenda precisa ter para ser executada, e ndo somente

aprovada?
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