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O CONGRESSO NACIONAL, OS PARTIDOS POLITICOS E O SISTEMA DE INTEGRIDADE

(representacdo, participacao e controle interinstitucional no Brasil contemporaneo)

APRESENTACAO
José Alvaro Moisés

A expansdao mundial da democracia foi um dos fendbmenos politicos mais importantes do
século XX, mas o cenéaria degunda décaddo século XXI envolve um paradoxo. Em que
pesem os importantes avgns democraticos verificados por toda parte, a insatisfagéo politica,
a desconfianca de partidos e parlamentesa descrenga de governos crescem nas novas e
velhas democracias. Embora um grande ndimero de paises tenha se somado ao grupo de
regimes usualmee considerados democraticesnesmo em areas do mundo onde os valores
democréticos eram considerados inexistenteas vicissitudes dogsrocessos deonsolidagéo

de vérios regimes politicasspiraram alguns analistas a caracteilizg como senddnibridos,
democracias iliberais, incompletas ou falhas. questdo exige o aprofundamento do
conhecimento dessa realidadke modo a se podesvancar na explicacdo de suas cauges
pesquisas em curso no Nucleo de Pesquisa de Politicas PabNtiRPs, da Univedade de

Sao Paulo, em torno da avaliagdo dos 25 anos do regime democratico brasieigurado

com a promulgacdo da Constituicdo de 198&etendem contribuir para esse objetivo

O foco geral da pesquisa do NUPPs sao trés das principais dimensfes da experiéncia
democrética recente, a saber, o papel das instituicdes de representacéo e da justica, o alcance
de algumas politicas publicas (em especial, as politicas de educacao, decaguiblica e
criminalidade e de cultura), e as relacdes da sociedade civil com a cultura politica dos
brasileiros. O objetivo é examinar o funcionamento do regime democrético tendo em conta
alguns dos seus principais procedimentos, contelidos e seusad®sigerais com base na

abordagem da qualidade da democracia.

Este livro reline os resultados de parte dessa pesquisa e tem por foco central o estudo do
desempenho das instituicdes de representacéo e a sua relacdo com a qualidade da democracia
vigente noBrasil.O trabalho € uma contribuicdo para a agenda de pesquisas empiricas da
democracia que vem sendo realizadas no Brasil nas duas ultimas décadas e meia. Apoiado pela

Fundacado Konrad Adenauer, o estudo envolveu o trabalho de dois pesquisadoressinior e



assistentes (entre estudantes de graduacao e-geapldimcao do Departamento de Ciéncia
Politica) em torno da atuacao de deputados e senadores brasileiros durante as legislaturas de
1995/1998, 1999/2002, 2003/2006 e 2007/2010. Os bancos de daso®fganizados a partir

das informagdes cedidas pelo Centro de Documentagéo e Inform@éaal, da Camara dos

Deputados.

Neste volume sdo apresentados resultados parciais de estudos que examinaram o papel do
Congresso Nacional, o perfil e o desempenhordpsesentantes eleitos e o apoio dos

brasileiros aos partidos politicos. As analises adotam uma perspectiva comparativa com outros
paises da América Latina e com casos recentes de democratizagdo com o objetivo de avaliar e
mensurar a qualidade da democradrasileira e, nesse sentido, avangcam também no exame

da representacao politica das mulheres e do papel do TCU e da CGU como parte do sistema de

integridade que interage com o Congresso Nacional.

Essas dimensdes de funcionamento do regime democratw@istas aqui com essenciais para

a mensuracgédo da qualidade da democracia, em especial, no que se refere aos conceitos de
accountability(horizontal e vertical) e deesponsividadeEm ultima andlise, o que esta em
guestao é o modo como o parlamento e @stdos politicos desempenham, por uma parte, a
sua funcao de representacéo, isto €, como mecanismos através dos quais as preferéncias dos
eleitores sdo levadas em conta pelo sistema politico; e, por outra, o0 seu papel como
organismos de fiscalizacéo e tare através dos quais a sociedade limita os riscos de abuso

no poder. Enquanto a fungéo de representacdo organiza as relacdes entre maiorias e minorias
politicas com base no principio de decisGes majoritarias, a missao relativa ao conceito de
accountabity interinstitucional tem o papel de atualizar as informagdes com as quais 0s
eleitores fazem a sua escolha. Por essa razéo, a representagéo € vista aqui como um

condicionante extremamente importante da participacéo politica.

O livro é uma contribuicao pa o conhecimento dessas questdes e a agenda de pesquisa a
gual a contribuicdo esta ligada vai se desenvolver ainda por alguns anos com o objetivo de

elucidar aspectos importantes do papel do Congresso Nacional e dos partidos politicos.
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UM INDICE PARA MEDIR A FORCA DO LEGISLATIVO

José Alvaro Moisés e Sérgio Simoni Jr.

INTRODUCAO

A expansdao mundial da democracia foi um dos fendbmenos politicos mais importantes do
século XX, mas o cenario do inicio do século XXI envolve um paradoxo. Pmseue os
importantes avancos democraticos verificados por toda parte, a insatisfagdo politica, a
desconfianga de partidos e parlamentas a descrenga de governos crescem nas novas e
velhas democracias. Embora um grande ndimero de paises tenha se somado ao grupo de
regimes usualmente considerados democraticagesmo em areas do mundo onde o0s valores
democraticos eram considerados inexides-, as vicissitudes dgsrocessos deonsolidacao

de vérios regimes politicasspiraram alguns estudiosos a caractetzcomo senddibridos,
democracias iliberais, incompletas ou falhas. questdo exige o aprofundamento do

conhecimento dessa reaide de modo que se possa avancar na explicacdo de suas causas.

A pesquisa sobre a natureza do regime democratico é parte de uma agenda de politica
comparadade hamuito consolidada. Mas ela teve um extraordinario desenvolvimento nas
Ultimas trés décadasadséculo passado com o inicio do que Samuel Huntington chamou
terceira onda de democratizacdo mundi@k novas democracias da Europa do Sul, da América
Latina, da Europa do Leste e da Adiadas se constituiram em um novo campo complexo e
multidimensonal de pesquisa empirica, estimulando os cientistas sociais a aprofundarem a
andlise do significado das transformacdes politicas contemporaneas, assim como dos novos
recursos de governancga politica que se formaram, quase sempre, sob as bases de efeitos

contraditérios e desiguais da recente expansao democratica em escala mundial.

Em consequéncja agenda de pesquisa da ciéncia politica foi enriquecida pelo estudo das
transi¢cbes politicas, da consolidacdo dos novos regimes e das exigéncias de governanca
democratica.E em décadas recentesanalise sistémica dos regimes democraticos ganhou um
terreno mais complexo e rico ao incorpoms questdes relativas a avaliagdo da qualidade dos
novos regimes politicog\rendt Lijphart (1999), Guillermo O'Donnell (1998yrry Diamond e
Leonardo Morlino (2005)entre outros, sem esquecer a extraordinaria contribuicdo de Robert
Dahl(1997; 1991} todos chamaram a atencdo para a relevancia dos aspectos relacionados,
direta ou indiretamente, com a qualidade dos procedintentdos principios e dos resultados

dos regimes democréticos. A abordagem ultrapassalefinicdo usual minimalista das



democracias centrada unilateralmente nadimensdo eleitoral,e envolve perspectivas
analiticas e metodol6gicas inovadoras que recorremesmo tempo, ao uso de técnicas de
andlise qualitativa e quantitativa para fazer avancar a comparagao entre os diferentes tipos de
democracias realmente existentes e, em espeaialfuncionamento desuas instituicoes

politicas especificas.

Um dos resulidos mais significativos desse desenvolvimento é o estudo da chamada
accountability ou responsabilizacdo interinstitucionabu seja, da obrigacdo dos lideres
politicos eleitos de prestarem contas de suas decisdes politicas aos eleitores, a instituicbes
egoecificas e aos atores coletivogjafungdo constituciona¢ controlar o comportamento dos
governantes. Aaccountabilityinterinstitucional depende da existéncia de um sistema legal e
juridico que articula um conjunto de freios e contrapesos através dasscps diferentes
instituicbes publicas se controlam mutuamente, em tesam perder a sua autonomia e a sua
independéncia, mas podendo desempenhar com eficiéncia a fiscalizacdo e o controle dos
procedimentos de governos eleitod. existéncia de um sistanintegrado de instituicdes de
controle, monitoradas por pessoal burocratico dotadoedgpertisepara o desempenho dessa

funcdo, é umaonditio sine qua nodo sucesso desse paradigma.

Nesse sentido, desde a analise classica de [#%9) sobre as poliangias, a literatura
mostrou que, além da existéncia de uma oposicao politica vigilante, ativa e responsavel, essa
forma de prestacéo de contas, para ser eficiente e ao mesmo tempo servir de referéncia para
as escolha politicas dos eleitores, exige a exis€mle estruturas de intermediacdo de
interesses como partidos, uma midia independente e uma rede de organizacdes de cidadaos
ativos que compartilham valores democraticos comussim come o que sera o foco deste

artigo - a presenca de um poder legishad forte e independente. Essa forma de abordar a
accountability interinstitucional mostrou ainda as conexdes existentes entre a
responsabiliza¢éo publica de governantes e o conceito de responsividade, o qual supbe que 0s
governos sejam capazes daptar eatender as preferéncias dos eleitores formadascooso

dos processa de disputas eleitoraisOs autores da abordagem da qualidade da democracia
enfatizaram o nexo integrativo que se espera existir entre os conceitoscdauntability

responsividade @articipacao politica.

Ao mesmo tempo, a agenda de pesquisa sobre os paises da terceira onde de democratizacéo,
em especial sobre a América Latina, abordou, de um lado, os possiveis riscos institucionais que
o regime presidencialista poderia trazer paremanutencédo do regime democratico, seguindo

a tradicdo de Linz (1994), e, de outro, os possiveis déficits nas funcdascaentability



horizontal, na tradigdo de O"Donnell (1998). Central nas duas abordagens € a analise da forga e
a capacidade do poder lstptivo nas suas funcdes de representacédo dos cidadéos: elaboracéo
de leis e de politicas publicas, mas também o controle e fiscalizacdo do poder executivo e
demais instituicdes publicas. Tais aspectos sdo fundamentais para a abordagem da qualidade
da denocracia, para o que um dos eixos centrais da analise dos regimes democraticas € a sua
efetiva capacidade de dar poder aos cidaddos comuns para exercerem a sua soberania: a ideia
€ que os mecanismos de fiscalizacdo e controle de governos oferecem referéncia
fundamentais para o processo de formacdo de preferéncias dos eleitores, ou seja, para a
accountabilityvertical que se expressa através da participacdo eleitoral; e, por isso, a conexao
tedrica entre representagdo e participagdo € vista como um dos &ixamentais para se

avaliar a qualidade da democracia (Diamond e Morlino, 2005).

Ao mesmo tempo, os estudos especificos sobre o caso brasileiro ganharam relevancia especial
para a literatura por dois motivos. De um lado, o conhecimento do impacto d@sig&es
politicas sobre a governabilidade e as relacdes entre executivo e legislativo se beneficiou do
desenvolvimento de estudos empiricos sobre o Brasil que debateram as condi¢cdes de
possibilidade da chamadparalisia decisérigMainwaring, 1993; Ames2001; Figueiredo e
Limongi, 1999; Santos, 1997, Chaisty, Cheeseman e Power, 2012). De outro, a dominancia
amplamente reconhecida do executivo no sistema politico levou alguns analistas a inquirirem
recentemente em que medida essa situagdo implica em xab@nto das funcdes e do
desempenho do brago legislativo, em especial, sobre o impacto desse arranjo na eficacia do
funcionamento do sistema de representacacaecountability com énfase nas implicacdes
disso para a qualidade da democracia (Moisés, 201dlpM2009 e 2010). Uma vez mais a

énfase analitica recaiu sobre a conexao eatreountabilityhorizontal e vertical.

Com o objetivo de contribuir para esse debate o presente capitulo realiza uma leitura critica de
parte da literatura especifica, ressaltimlacunas e sugerindo caminhos para novas pesquisas.
Ao final, propomos, ainda em carater preliminar, um exercicio analitico-$eatia construcéo

de um indice de forca do poder legislativo. A sua inovacdo em relagdo a outros
empreendimentos semelhanteg a incorporagdo- ao lado dos tradicionais indicadores
concernentes ao processo legislativo, como a existéncia ou ndo do poder de decreto do
executivo, de veto e a possibilidade de sua derrubada;,afe dimenséo de capacidade de
controle e fiscalizagiido legislativo, a exemplo dos procedimentos envolvendo cargos que
devem prestar contas e se submeter ao controle publico, cargos que sdo nomeados ou que
necessitam de aprovacao do parlamento, e assim por diante. A ideia é que isso ajude a avancar

o conheimento do legislativo no que concerne ao seu papel de fonte de informacdes capaz de



alimentar aaccountabilityvertical. Um dos pressupostos dessa conexao esté relacionado com
o papel dos partidos politicos na arena eleitoral (e ndo apenas na decisbga),essa

dimensao nao sera objeto de ais@ deste texto.

O indice proposto (ver abaixo) foi elaborado com o objetivo de mensurar os poderes
legislativos de paises da América do Sul em perspectiva comparada. Isso permitira, de um lado,
balizar o conhecimédn sobre o caso brasileiro e, de outro, avancar sobre o funcionamento do
regime presidencialista de modo geral. Contudo, o presente texto ainda ndo contém os
resultados da aplicacdo do indice aos casos indicados, algo que esta em fase de processamento
nes® estagio da pesquisa realizada pelo Nucleo de Pesquisa de Politicas RIdRBSs, da

Universidade de Sao Paulo.

O texto esta organizado da seguinte forma: depois desta introducdo, apresentamos 0s
principais pontos tedricos e analiticos de parte darditura sobre andlise da forca do
legislativo, com foco nos estudos sobre América Latina; na préxima sec¢éo, discutimos as bases
metodoldgicas de diferentes indicadores, para, na seguinte, apresentar as dimensdes que irdo
constituir o nosso indice. Por o, algumas palavras de consideracdes finais sao

apresentadas.

DESENVOLVIMENTOS RECENTES DA LITERATURA

Com os processos de redemocratizacdo da América Latina e, logo, as escolhas institucionais
das novas democracias,exame do equilibrio entre os poderesecutivo elegislativo teve a

sua relevancia teorica renovadas tBabalhcs pioneircs nesta area foram as reflexdes de Juan
Linz(1994)sobre o conflito inerente aos dois poderes sob o sistema presidencidlista. da
suaimportancia tedrica, a preocupacao pratica dos analistas era premente: como garantir a

estabilidade democrética numa regido historicamente tenderdel@atarregimes autoritarios?

A pesquisa teve uma importante inflexdo critica, por exemplo, com agriboicdes de
Shugart e Carey (1992) e Mainwaring e Shugart (19&/uais buscaram ressaltar as nao
poucas diferencas existentesntre os paises presidencialistalm conjunto paralelo de
literatura tratou depois; de forma bastante inovadorados moalos legislativos especificos, a
exemplo da colecdo organizada por Morgestern e Nacif (2002) sobre a América Latina. A
pesquisa, nesse caso, chamou a atencédo, entre outras coisas, para o fato dexgaeto/o e

o legislativo dos paises latirmericanosnao sédo poderes homogéneos, mas uma relacao



de tensdo complementaenvolvem diferentes graus de concentracéo e distribuicdo de poder,

embora raramente isso ocorra de forma simétrica.

Um aspecto da abordagem metodologica de Shugart e Carey (1992juinauuma
importante tradicdo analitica nesta area. Trat da elaboracdo de indices de forca dos
poderes republicanos. Os autores mensuraram 0s poderes do executivo com a intencao de
mostrar que as alegadas deficiéncias do presidencialismo eram devideanfos especificos

desse regime, mais propriamente, aqueles nos quais a forca da Presidéncia € sobrevalorizada.
Esforcos semelhantes na elaboracdo de indices foram realizados por Metcalff (2000), que
atualizou e ampliou a proposta de Shugart e CareyZ)l9buscando captar melhor as
diferencas entre os paises sepmesidencialistas; e por Samuels e Shugart (2003), que
utilizaram o indicador numa discussao teorica sobre representacdacceuntability dentre

outros autores.

Mas é bastante evidente que ®s estudos estavam focados principalmente no grau de
poderes do executivo. Nessa perspectiva, pmderes doparlamento foram vistos como o
espaco complementar dos poderes dexecutivo: onde esses sao fortes, aqueles séo
necessariamente vistos como fracddais recentemente, entretantoa importancia de se
medir os poderes do proprio podéggislativo ganhounova atencéo Fish e Kroening (2009)
Saiegh (2010¢ Montero (2009) sdo alguns dos autores que avancaeantementenessa
direcdo. Os primeiros raahram esforcos interessantes para estabelecer um indice global de
poderlegislativo ao medir os poderes de centenas de parlamentos nacionais com o objetivo de
qualificar analiticamente as instituicdes politicas para além da simples divisdo de paises
segurdo a sua forma de governo, parlamentarista ou presidencialista, ou 0s modelos mistos.
Argumentaram que as diferencas na distribuicdo de poddedislativo podem existir dentro

de cada uma dessas formas de governo em funcao de suas instituicdes espextieataram

para a necessidade de se aperfeicoar os indicadores destinados a medir a distribuicdo de poder
nos quadros da governanca democratica, alge deveriaser levado em conta em novas

pesquisas do tema.

Saiegh (2010) estudou os paises da Araeéliatina e abordou a questdo no contexto do
frameworke da tipologia de legislativos apresentada por Cox e Morgenstern (2002). A analise
utilizando indicadores danter-American Development Bar&vou o autor a enquadrar os
parlamentos em duas dimensdese dcordo com seus tipos e suas capacidades: reativo ou
proativo. Suas conclusdes sdo de que existe uma grande variedade de situacdes nas relacdes

executivelegislativo dos paises da América Latina, mas, de modo geral, os parlamentas latino



americanos podemser caracterizados como sendo detentores de consideraveis poderes

reativos.

Montero (2009) de sua parterealizou outra tentativa importante na mesma direc&o.
principal objetivo de supesquisaera explicar os diferentes tipos de atividade legislatiza
Ameérica Latina através da andlise de varidirssitucionais e politicasSeuindice de Poder
Institucional Legislativo (IPIL) é tratado como whaa variaveigxplicativa da capacidade de
acdo dolegislativo e se compde de diferentes aspectos comastigio de iniciativa
parlamentar, seus trabalhos legislativos, a eficdcia nas casas dos parlamentos e 0 processo

legislativo regular.

Em que pesenesses interessantes desenvolvimentos tedricos e empiricos, poucos estudos
avancaram contudo,na direcaode uma analise capaz de combinar o exame da dimenséo de
accountabilityinterinstitucionalcom aquela relativa ao papel especifico de representacdo do
poder legislativo. Essas duas dimensdes ndo se confundem, nem se subsumem em suas
virtualidades, antes @ implicagfes e exigéncias que se refleteasua qualidade e, por isso,
afetam aspercepcdes da sociedade a respeito do desempenho dos parlamentos. Enquanto a
conexao analitica entreaccountability e responsividadesugere que o desempenhde
governos preslencialistas por exemplo, € avaliadaliretamente através de elei¢cdes
majoritarias, a garantia de defesa de interesses de min@rise em casoscomo o brasileiro

sdo numericamente bastante significativaglepende da efetividade dos mecanismos de
repreentacdq ou seja, de o quanto os parlamentos tém capacidade de agir no interesse dos
eleitores independentemente do fato de formarem anaioria ou a minoria politicas de
determinada sociedaddessa dimensédo tem, por isso mesmo, uma grande importanciaapara

mensuracgdo da qualidade da democracia.

O principio de representagdo politica estd na base da conexdo entre intereasgsgieque

realizam no parlamento agpresentantes eleitoascomo a capacidade de levar para dentro do

sistema politico as aspiracdedos representados.Pitkin (2006) discute o conceito de
representacdo como delegacd@e soberaniados eleitores aos seus representantes e cano

forma efetiva deles terem os seus interesses defendidosamunidade politicgpara isso, ela

recorre mesmo aBurke, cuja distincdo entres conceitos deNB LINB A Sy G een2 aSTS
G GA NI dzl f dcdo MBS ®lhadostrepresentantes do povodsuposicdo da existéncia

RS dzYlI a0O2YdzyKn2 RS AyGSNBaasSa S dzyk &AAYLI GAL |

em rome dopovo e oproprio 2 @ 2aérepresentacio é vista, entdo, como um mecanismo de



mediacao destinado a realizar os interesses e preferéncias dos eleitores em sua condi¢do de

soberanos.

Ainda na tradicdo do pensamento politico, &®deralistasnorte-americanos também
abordaram as especificidades da representacdo e defenderam a ideiaque o0s
representanteseleitos recebem um mandato que oS comprometem com 0s representados, 0
que, nesse sentidpcondicionaos asexigéncias de defesa do bem publico emtcayposicao a
interesses particulares ou de fac¢Bddn governo fundamentado na representacassim
concebida évisto, entdo,como um antidotca existénciale fac¢cbes Mas- e isso é importante
sublinhar-, isso ndamplica em desconsiderar asteresses easpiracdes das minoriafara
Pitkin (2006), Mill foi quem melhor formulou a necessidadedde expressaoa defesa dos
interesses das minorias como parte das fungBes de representacdo do parlannasse
sentido, aeficacia da instituicdo consistiriga canbinagcéo da sua capacidade de defender o
bem pulblico geral sem excluir a expresséo dos direieogrdpos particulares quéormam as
sociedades complexas e desiguais; por isso, sdo importantes as formas e 0os mecanismos

singulares pelos quais os legislagvealizam a sua misséo.

Se parte importante do papel do legislativo se refere ao processo propriamente legislativo, a
exemplo da elaboracéo de leis e de politicas publicas, outra area fundamental de sua misséao é
o controle e a fiscalizacdo sobre as d&rastituicdes do sistema politico. Nesse sentido, uma
contribuicdo importante é a reflexdo de Samuels e Shugart (2003) ao chamarem a atencéo
para a necessidade de se avancar na andlise tedrica e empirica sobre a efetividade dos

mandatos de representac@deaccountabilitydo parlamento no regime presidencialista.

A reflexdo sobre os mecanismos ateountabilitynos paises da América Latina iniegmicom

os trabalhos de O"Donnell (1998). A contribui¢cdo do autor foi ressaltar a relevancia do que ele
denominou deaccountabilityhorizontal, e que diz respeito ao papel de controle matuo entre

as instituicdes publica Em texto posterior (2003) ele tratou de dois tiposadeountability

horizontal. Um deles é mandated horizontal accountabilitf h Q52 yy St f = wnnoY nplt
exercido pelas agéncias e instituicbes especificas de controle e superintendéncia. Muitos

egdudos tém seu foco voltado para esse tipo de responsabilizacdo. Para citar apenas um, o

estudo de Moreno, Crisp e Shugart (2003) faz uma analise comparativa entre agéncias de
superintendéncia, como juizes das Supremas Cortes e dos Tribunais Constitucionais
Advogados, Procuradores e Controladores Gerais e Defensores Publicos em diversos paises da

América Latina. O procedimento empirico adotado pelos autores resulta em um indice

1C



bidimensional, composto pelo grau de independéncia em relagdo aos politicdarag@o do
mandato de cada cargo. O outro tipo que, na verdade, é histérica e logicamente anterior ao
primeiro, diz respeito a separacdo de poderes entre executivo, legislativo e judiciario, e é
denominado dehorizontal balancéd accountability A ideia elmentar de separacdo de
poderes elaborada pelos Federalistas consiste, como bem notou Manin (1994), em uma
espécie de interpenetracdo parcial dos poderes, criando assim um sistema de pesos e
contrapesos. Sdo precisamente as implicacfes desses mecanismafaiaado as relacdes

entre accountabilityhorizontal e vertical, afetam a qualidade da democracia.

E de se notar, no entanto, a relativa auséncia de evidéncias empiricas sobre a capacidade de
controle do legislativo sobre o executivo na América La#naaracterizacdo desses regimes
como sendodemocracias delegativds Sf I 02 N} R L2 NJ hQ52yyStf
dominante, mas temos ainda poucos parametros para averiguar 0 grau em que iSSo ocorre nos
diversos casos. Entre os estudos empiricos soloaso brasileiro destacase o deFigueiredo
(2001)e o de Power e Lemos (2013) que, de modo geral, sustentam que degygucesso das
iniciativas de fiscalizacdo do Congre$¢acionalsobre oexecutivo depende da estrutura
institucional de concentracaoedpoderes e prerrogativas da Presidéncia da Republica e dos
lideres partidariosPor outro lado, Amorim Neto e Tafner (2002), utilizasdada abordagem

e dos conceitos déire-alarme e policepatrol elaborados por McCubbins e Schwartz (1984),
analisam aselacfes executivegislativo em torno das Medidas Provisériags de novo o

foco esta posto mais sobre o executivo do que sobre o legislativo.

Tendo em conta esses desenvolvimentos, o presente estudo pretamdabuir parao debate

com a proposta € construcdode umindice de Forca do Poder Legislatix® abarque, ao
mesmo tempo, o chamadmandato de accountability 0 mandato de representagddos
parlamentos latineamericanos (Samuels e Shugart, 2003). Seu objetivo €, portanto, sugerir
um passoanalitico capaz ddialogar metodologicamente com a literatura tradicional sobre as
relagbesexecutivolegislativo na América Latineentrada na maior parte dos casos na analise

do processo legislativo, incorporando agora a dimenséo de fiscalizacatr@eone cabe aos
parlamentos desempenhafTratase, assim, de buscar avancar na direcdo de um aspecto
central da andlise da qualidade da democracia, ou seja, daquele que faz a conexao tedrica

entre representacao e as condicdes de possibilidade da peti&o popular (Moisés, 2011).

DIMENSOES E INDICADORES DOS iNDICES
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Nesta secdo, discutimos brevemente os indicadores utilizados pelos trabalhos citados
anteriormente e seus procedimentos de agregacéo. O objetivo é avaliar criticamente suas

bases conceituaie metodoldgicas e apresentar, ao final, a proposta de um novo indicador.

Shugart e Carey (1992) buscaram mensurar, como indicado antes, a forca do poder executivo.
Para tal, construiram um indiceomposto de duaslimens@es: ogoderes legislativosdo
presidente e seus poderesndo legislativos Como indicadores de poderes legislativiba
executivq os autores utilizam as possibilidade de veto total ou parcial, erssdo dedecretos,
introducdo depropostas legislativasspecificaspropostas orcamentariae a proposicdo de
referendo. Como indicadores de poderes nao legislativos, Shugart e Careyq4d96friram

a capacidade de escolha e demissao de gabinete, a possibildiadeofrer censura pelo
legislativo e a possibilidade de dissoluc@&ssk poderCada indicador possui um intervalo de
pontos que denotam as disposi¢cdes que garantem mais ou menos poder ao Presidente.
Depois, as variaveis de cada dimensdo sdo somadas-seterssim um indicador sintético de

poderes legislativos e outro indicador dedeves nao legislativos.

Metcalff (2000) propds uma atualizagédo do indice de Shugart e Carey (1992), alterando alguns
de seusscores e incorporando a dimens&o da revisdo judicial. Seu método de agregacao é o
mesmo dos autores discutidos acima. Samuels e Shugart (2003), por sua vez, utilizaram um
indicador mais enxuto, focando nas dimensdes do veto, do decreto e dos poderes de agenda.
No entanto, a agregacado de seus indices € menos intuitiva e objetiva. Os autores partem do
pressuposto que os dois ultimos poderes sdo mais importantes, atribiivedopeso maior. A

cada combinacdo de cada dimensao os autores designam um valor de imdizaédbico, cuja

extensao varia de 0 a 9.

Em conjunto, esses indicadores sdo baseados exclusivamente em dimens@es institucionais e
formais, ou seja, sdo as capacidades do executivo tal como se encontram nos textos
constitucionais de cada pais. No entanéodespeito de tratarem de dimensdes importantes,
cabe observar que estéxclusivament@ancorados na for¢ca do poder executivo e, de alguma

forma, na dindmica do processo legislativo.

Outros trabalhos apresentaram variaveis especificas do poder legislatias deixaram de
incorporar os poderes relativos aos procedimentos de controle e fiscalizagdo de governos. Fish
e Kroening (2003), em primeiro lugar, realizaram o queosestitui talvez o maior esforgo de
elaboracdo de um indice global de forca gmslaments, tendo trabalhado com 32 itens
divididos em quatro tépicos: influéncia do legislativo sobre o executivo, autonomia

institucional do legislativo, seus poderes especificos e capacidade instituéieses itensdo
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expressos em afirmacgdes querrespondem a aspectos pelgsiais a cada pais foi atribuido 1
se a sentenca se aplica e caso contrario Assim, terrse em cada pais 32 distribuicdes de 1
ou 0, e oindicador, designado comBarliamentary Powers Indg€lRPI) consiste na soma de

todas e poterior divisdo por 32, constituindo uma escala de 0 a 1.

O elevado grau de abrangéncia empirica do trabalho acarreta, no entanto, alguns problemas
metodoldgicos. Por exemplo, algumas variaveis dos autores se aplicam exclusivamente a
NBEIAYSa LINIFYSydlINr adGlraz || SESYLRNER RAY LS NEHBAL E ¢
Além disso, os autores utilizam multiplas fontes de dados. Além dos dispositivos formais, Fish e

Kroening (2003) se basearam em entrevistas egpertse na analise de fontes secundarias.

Saiegh (2010), por outra parte, procurou tracar uerfipp amplo dos legislativos na América
Latina. Os indicadores de sua proposta analitica incluem variaveis oriundas de pesquisa de
opinido publica, como o grau de confianca no Congresso, pesquisa de opinido de elites
empresariais sobre a efetividade do porlegislativo, e medidas politicas de caréater dinamico

como a experiéncia dos legisladores e o0 seu nivel educacional. Para agregacdo dessas
dimensdes, o autor utilizou a técnica deultidimensionalscaling o que permite medir e

visualizar de modo muttimensional o grau de similaridades entre as variaveis de cada pais.

Do ponto de vista do presente estudo, contudo, parece ser analiticamente mais interessante

um indicador de forca do poder legislativo constituido unicamente de dispositivos formais por

dois motivos. O primeiro € que varidveis institucionais sdo objetivamente mensuraveis e,
principalmente, sdo de carater estrutural e de longo prazo. O segundo ponto, mais premente,

€ a de que a separacdo entre as dimensfes formais e as relativas ao dekengen

legitimidade publica é analiticamente frutifepmrque permite verificar a relagdo ou impacto

SYGiNB SaasSa FTSysyYSy2aod t SNHdzydla R2 GALR aljdz f
I LINR @ een2 RS RSUSNNAYLFR2A& inpade de ldgiSativiosSfAadosi f | cep S a
yIa LISNDSLIlepSad R2 LIgofAO2 az2o0NB 2 araidsSyl LRt

apenas se essas dimensdes forem mensuradas separadamente.

Montero (2009) por outro lado, elaborou um estudo abrangente sobre o fumaimento do

poder legislativo na América Latina. Seu trabalho é parte de um esfor¢co mais amplo realizado
pelo Observatorio de Instituciones RepresentatidasUniversidade de Salamanca. A autora
constréi seuindice de poténcia institucional legislativall)Reom o objetivo deexplicar os

diferentes graus de atividade legislativa (éxito e participac@8olerentemente de Saiegh

! Entendemos por iss@riaveis que sdo contings ao processo politiedeitoral.
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(2010), Montero (2009) separa as varidvesitucionds de carater estatico, que constituem

seu indice, das dimensfgmliticas dhadmicas. O indice da autora € composto de quatro
tépicos: a etapa de iniciativa, a constitutiva e bicameralismo, de eficacia, e os procedimentos
legislativos ordinarios. Cabe um desses tdpicos corresponde a etapas do processo legislativo,
envolvendo adefinicdo da agenda, o poder de iniciativa das comisg@sanentes ouad

hoc a relacdo entre dowere a Upper Housesa existéncia e o tratamento de vetos
presidenciaisetc. Todas as variaveis sdo extraidas dos textos constitucionais e dos regimentos
internos dos LegislativoCada pais examinado por Montero (2009) foi elencado num
continuo, cujos extremos denotam as situacdes nas quaiseoutivo teria mais podemraté
aquelas nas quais ele teria menos pod@s valores atribuidos & posicdo de cada pats
atribuidosindutivamente:os casos onde o executivo é mais favorecido recebem ponto 1, ja os
casonnde olegislativo € mais favorecido recebem pontdindicador final consiste na soma

de cada variavel constituinte de cada topico e postgamironizacdo numa escala de 0 a 1.

O estudo de Montero (2009) avanca nha direcdo de mensuracdo da forca e capacidade do
poder legislativo, mas ele ainda apresenta, como outros discutidos acima, uma lacuna
importante: ndo incorpora variaveis relativagécaintability horizontal. As implicages dessa
observacdo para a avaliagdo da qualidade da democracia, assim como outras apresentadas
acima, nos levaram a propor, como apresentado a seguir, o tratamento de variaveis que
podem compor um indice que trate o padegislativo de forma mais abrangente, ou seja, que
além de suas fungfes legislativas mais conhecidas, incorpore suas fungfes de fiscalizagdo e
controle. Entendemos que isso permitira examinar melhor, também, as relagBes entre as
fungcbes de representagd@popular e de responsabilizagdo das instituicdes republicanas que
cabe ao poder legislativo; a expectativa é que isso permita mensurar, de modo concreto, uma

dimensao central da qualidade da democracia.

PROPOSTA DE INDICE DE FORCA DO PODER LEGISLATIVO

Apresentamos a seguir as dimensfes que consideramos importantes para a construcdo de um
indice mais abrangente de forca do poder legislativo em paises da América do Sul. Tomamos
por base apenas variaveis institucionais e formais, ou seja, os dispositivogvigas atuais
constituicdes e regimentos internos dos poderes legislativos. A escolha das dimensdes foi
inspirada na literatura discutida acima e, também, nas possibilidades potenciais abertas pelos
bancos de dados resultantes do projdtegislatinag Observatorio Del Poder Legislativo En

América Latinada Universidade de Salamanca. Este centro de pesquisa, onde também se
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realizou o estudo de Montero (2009), organizou os dispositivos das constituicdes da América
Latina em tdpicos especificos. Um deles kog 1t SNB &da2dz SY SaLISOALFEX | &l
O2y GNBf S¢ R2 fS3ratldAagz2’ L1Rdz02 dzal R2 SY Saiadz

¢
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A presente proposta tem carater preliminar, e objetiva sugerir as dimensdes e as variaveis de
um indice a ser aplicado em paises da América toCsindice comportara duas dimensofes
fundamentais: uma concernente ao processo propriamente legislativo, e outra relativa as
dindmicas daccountabilityhorizontal que cabe ao legislativo. Como dimensdes do processo
legislativo, propomos utilizar os segtés tépicos: veto total e parcial, decreto, iniciativa
exclusiva e legislacdo orcamentaria, de parte do executivo. Como dimensdes de fiscalizagéo e
controle proprias do legislativo, utilizaremos: solicitagdo de informacdes, acusagdo e
julgamento de cargopublicos e participagdo na escolha de altos cargos publicos. Abaixo

discutimos brevemente cada uma das dimensdes, apresentando os seus principais elementos.
1. Dimensdes relativas ao processo legislativo

Veto total e parciala existéncia ou ndo do poder geto por parte do Presidente em face da
legislacao aprovada pelo parlamento, e os procedimentos necessarios para sua derrubada,
constituem uma dimensdo importante das relagbes exectggislativo. O veto total diz
respeito ao poder do executivo de vetwydo o packageda legislacdo. O veto parcial lhe
permite vetar partes do texto aprovado pelo legislativo. Em cada processo, se podem exigir
maiorias legislativas diferentes para sua derrubada, como maioria simples, absoluta ou

qualificada. Essas varidve@mporao essa dimenséo.

Decreto diz respeito a possibilidade do poder executivo de estabelecer leis unilateralmente.
Essa dimensdo deve abarcar as possibilidades de participacdo que o legislativo tem nesse
procedimento, a exemplo da necessidade de dejéga prévia, a possibilidade de
emendamento, 0 prazo para apreciacao e a situacdo da matéria quando nenhuma deciséo é
tomada dentro do prazo, além das limitacdes de sua area de atuacdo e a possibilidade de

reedicao.

Iniciativa exclusivaalgumas constituiies reservam o tratamento de determinados temas
legislativos a iniciativa exclusiva do executivo, para além da proposta orgcamentaria. Essa
dimensao da conta da amplitude de poder facultado exclusivamente ao executivo, assim com

das possiveis restricdes arficipacdo do legislativo por meio de emendamento.

20 Nucleo de Pesquisa de Politicas PubtiddsdPPs, da Universidade de S&o Paulo, tem um acordo
informal com o Observatorio do Poder Legislativo da Universidade de Salamanca que, entre outras
coisas, facilita 0 acess0s seus bancos de dados.
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Legislacdo orcamentéariaa politica orcamentaria € uma das atividades mais importantes da
acao governamental, relativa a dimensao de responsividade tratada acima. Em alguns paises,
ao legislativo sédo vatlos a proposta e 0 emendamento do projeto orcamentario do executivo;
em outros, o parlamento pode alterar a proposta, mas sofre limitagbes quanto ao tipo de
modificagdes que pode introduzir, a exemplo da criagdo de novas rubricas, de novos gastos e

remangamento de recursos.
2. Dimensoes relativas ao processo de controle e fiscalizagédo

Solicitagdo de informacfeso legislativo tem o poder, em alguns paises, de solicitar
informacdes sobre atividades desempenhadas pelo governo e o planejamento de acles
futuras por parte de determinados Orgdos publicos. Algumas dessas modalidades de
prestacbes de contas sdo de carater obrigatorio, com periodicidade estabelecida, enquanto
outras exigem processo de aprovagdo por parte do legislativo. Nessa dimensédo serdo
consideraos, ainda, os atores a quem é concedido o direito de solicitar informagéo: o

parlamentar individual, uma comiss&o ou uma maioria do plenario.

Acusacao e julgamento de cargos publicosmo um dos aspectos mais importantes da
capacidade de controle e fidzacdo de governos pelo legislativo, essa dimensao diz respeito
aos cargos que sdo objeto de avaliacdo e, no limite, sancdo por parte do legislativo quando
seja 0 caso. O exemplo paradigmatico € o poder de investigacdo impd@chmentdo
Presidente da R®lblica. Em alguns paises, no entanto, essa faculdade é estendida também
aos ministros de Estado, ministros do judiciario e dirigentes de agéncias de superintendéncia.
Essa dimensdo abarcara ainda varidveis concernentes a exigéncia de tramitagdo desses
processos, COmo a maioria necessaria para sua abertura e realizacdo. Ademais, a existéncia e o
funcionamento de comissdes parlamentares de inquérito (CPls) também constituirdo essa

dimensao.

Participacdo na escolha de altos cargos publieogarticipacao darlamento na escolha de
nomes para ocupacao de altos cargos publicos € uma das dimensBes que conformam a
importancia deste braco do Estado dentro do sistema politico. De modo geral, o legislativo
toma parte na definicdo dos nomes para os altos cargogudiciario e para dirigentes de
agéncias de superintendéncia, mas existe consideravel variacdo entre 0S cas08®BChNOS.

Além da amplitude de cargos que exigem a participagdo do legislativo, uma variavel
importante nessa dimenséo é o processo por nugajual ela ocorre: em alguns paises, trata

se de aprovacéo ou recusa da indicagéo feita pelo executivo, em outros, de elaboracdo de uma

lista com nomes para posterior escolha pelo Presidente, etc.
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E importante ressaltar o cuidado que se deve ter comterpretacdo dos indicadores do

processo legislativo. Como ressaltam Figueiredo e Limongi (200dmd@na discussao sobre
astipologiasde Polsby (1975) e Cox e Morgenstern (2@D2)a Kt 6 ®@dd0 dzYl RAFA Od
de se trabalhar com presidencialismmse se distanciam do caso nomenericano. O suposto

€ que, sendo os legislativos e executivos poderes distintos, devem ter vontades politicas
RAGUAYGLF&adDPE ha |dzi2zNBa FFH1SY I|fdzan2 t NBEFGA
possibilidade de cooperacdgue pode existir entre os poderes no presidencialismo,

consubstanciada, por exemplo, na formacé&o de coalizbes governamentais.

O objetivo da presente proposta é a aplicacdo dessas dimensfBes na andlise de paises da
América do Sul. Para isso, em etapa postepretendemos definir as formas de mensuracao

de cada variavel e o método de agregacdo para formacdo de um indicador sintético. A
expectativa € que a construcdo desse novo indice possa contribuir para futuras analises de
avaliacdo do poder legislativodsileiro, em particular, e dos sistemas politicos da América do

Sul como um todo.

BREVES CONSIDERACOES FINAIS

O presente capitulo representa um passo preliminar de uma pesquisa em andamento. Ele é
parte de uma pesquisa maior sobre o funcionamento e did@ade da democracia brasileira

nos ultimos 25 anos. Seu objeto especifico € a andlise da forca do legislativo brasileiro em
perspectiva comparada. A elaboracdo exposta aqui buscou ressaltar uma lacuna na literatura
corrente, ou seja, a auséncia de incopgio dos mecanismos dwersightdo legislativo na
avaliacdo, por meio de indices, da for¢a e capacidade do parlamento nas democracias. NOsso
ponto de vista é que essa € uma dimensdo fundamental de mensuragdo da qualidade da
democracia, em especial, poausa das implicacGes teoricas e praticas das relacbes entre
accountabilityhorizontal e vertical; representacdo e controle da acdo de governos séo vistos,

entdo, como dois aspectos fundamentais para a participagéo politica dos cidadaos.

O artigo propde as dimensdes consideradas importantes para a construgdo de um indicador
capaz de cobrir, com melhor acuidade, aspectos fundamentais da forca do parlamento, como
veto total e parcial, decreto, iniciativa exclusiva, legislacdo or¢camentalajtacdo de
informacfes, acusacdo e julgamento de cargos publicos, participacdo na escolha de altos
cargos publicos. Os préximos passos da pesquisa envolvem a aplicacdo do indice para 10 paises

da América do Sul e, a partir disso, a analise comparativasb brasileiro com seus vizinhos,
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visando uma melhor compreensédo do funcionamento das democracias representativas que

resultaram dos processos de democratizacdo dos ultimos 40 anos.
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Consenso e Representagdo na Democracia:

Uma Andlise Individual e Sistémicado Apoio aos Partidos Policos em Perspectiva Comparada

Gabriela de Oliveira

INTRODUCAO

A democracia representativa é a forma hegeménica de regime nos paises de maior renda e escolaridade do mundo. M
regies onde sempre foram relativamente raras e instaveis, como na América Latina, no Leste Europeu e na Asia, 0 |
de democracias gwontam com algum tipo de competicdo partidaria e que possibilitam a transmissdo de poder e
governo e oposicdo com alguma periodicidade aumentou significativamente entre 1950 e 1990 (PRZWORSKI et ali,
39).

No Brasil a democracia esta prestm@mpletar 30 anos. Finalmente parece ser possivel mudar o foco analitico em torno c
transicdes dos regimes autoritarios e da dinamica politica da consolidagéo das demaai@iiasgsysnuito discutido na
literatura comparada (O°'DONNELL, SCHMIER e WHITEHEAD, 1986; LINZ E STEPAN, 1999), rumo a @wganda

de pesquisa centradaquealidad#e uma democract@nsolidadaafinal, trés décadas de eleicbes competitivas livres e de
liberdade de expresséo nos fornece uma experiéncia intituciondiiengasradefletirmos menos sobre as possibilidades de
sobrevivéncia do regime e mais sobre sua capacidade efetiva de representar e de atender aos diferentes setores e del
sociedade.

Na atualidade, uma nova perspaae estudo do regime demticodtem analisado a qualidddeepresentacéo
politica no mundo com base oonceito teoricoperacional dgualidade da demoaajea dimensdes atiedis
centrais corresponders ao¢c@&s deaccountabiligrtical e horizontal) responsive(MdSRLINO 201@, 2010b,

MOISES 2010. Vejamos, sinteticamente, como essas duas dimensdes sio definidas.

Basi cament e, existem duas <correntes centrais que
envolve dimensdes procedimentale eesultams politicos (MORLINQ01@ MORLINO, 2010b, MORLINO
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2012); a segunda se krabs procedimentos (LEVINE e MOLINA, 2p1De acordo com Morlino (209Gse
fizermos uma anal ogia da democracia com u mcadapir od L
entender que a nocao de glaale deste produto bassea) nos procedimentos estabelecidos (0 processo exato e
controladoassociado a cada produto); b)caotetdo relacionado as suas caracteriticas estrutdesgdos
materiai® de sefuncionamento) e c) mesultado expressado pela satisfacdo dos clientes, independente de cor

este foi produzido.

Em termos politicos, a associa¢édo da qualidade da democracia a procedimentos, conteldoampeetiades

seis dimensfes ntmis queaqui serdo apenas mencionad@s procedimentos abrangem trés dimensodes
relativast. ao Estado de direitd, a accountabihityrizontal iterinstitucionale iii . accountabiligrtical(eleitoral)

O conteddo substantivo da qualidade esta coneétadoountabiitpresponsividad@esponsivenésgli somam

se 0 absolutov. respeito ao direito de liberdade eualdade politica, ecbnomica e social, as quais residem, d
modo efetivo, nos mecanismimsmais de representacdo politica. Jéesultado da representacdo politica
compreende a sexta dimenséo e diz respeito a net¢desfonsividadegsponsiveness

De modo geral, enquanto a no¢céo de accountability horizontal e vertical corréspmpdeéncia controle dos
mecanismos institucionaissto €, dos procedimentos democraticoa, responsividade corresponde a
orepresentagdpolitica em acéo ( Eeukaidps) 1977, cf. MORLINO, 2010, p 214), ou cepsultado da
representacéo comlaca@os bens e ségos demandados pelos cidadaos (MORI.ROQG).

De acordo com Morlino (2040 a responsividadecéntral na analise da qualidade da democracigvptasa
conexa entre astituicbesm democraticas sociedade, mediaateapcidade dos atores fiobls governo e
lideres politicos, de atuarem de acordo @®nmteresses dos indivds e grupogue saaepresentados pelo
governgmediante a execucao de politicaiqas.

Operacionalmente, resultadala atuacdo ptiia podesermensurado pela satisfacdo e legitimidade atribuidas as
instituicbesdemaraticas, considerando a percem@aesponsividadeéos cidaddoDai a importancia das
pesquisas deurvegue possibilitam distingui r ,politca escotafzadosaes

i nformados que t°m internalizados o0os valores fu

sobretudo, 0 exame da responsividade por meio de analises do apoio as instituicbes democraticas.

A responsidade pode ser mengidmapor meio de indicadores conhexidm estudos de culturalipca ja
bastante discutideem termos dapoio difusespdicimasinstituicdes de representa@dORRIS, 1999; MOISES
2010).0 apoio difuso corresponde a indicadoleesonsolidacdo democratica, na medida em que se refere :

A explicagé mais detalhada das seis dimersdcitadas pode ser encontrada em Morlino (2010a, p.
34-41) .
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aceitacdo e ao apoio a regras e instituicdes democraticas, enquanto o apoio especifico, lido aqui em tert
responsividade, diz respeito a presenca de atitudes e comportamentos dos coadaosacueatisfacdo com a

democracia, ou com os resultados produzidos pelo regime (MORLINO, 2010a).

Este artigo analisa um dos componentessgansividadeomo variavel dependeta confianga nas instituicdes
representativas, mais precisamenfggrtidos politicos, de modo a respondémsessiveldenificar o modelo de
democr aci a ma nasprai@a deoapaiot add paridps twal§ considerandms modelos de
democracia majonita e consensual definidos por A. Lijphart (198d).acedo com Morlino (2010b),
democracias com desenhos fortemente majoritarios tendem a subverter a responsividade na medida el

possuem baixa competicdo entre as forcas eleitorais e estdo ausentes alternativas eleitorais mais abrangente

1. TENDENCIAS DALEGITIMIDADE PARTIDARIA

Existe um cert@onsenso na literatura sobre cultura politica no Brasil dagpie dos cidadaos iastituicoes
representativas partidos politicos €ongressoNacional d encontrase em um nivel acentuadamente baixo
quando cormparado ao apoio manifestado pelo publico de paises de democracias consolidadas ou mesmo de
paises da América Latina. Uma viséo rapida de alguns dados do Latinobardmetro de (@ 2QXévela

que grande parte do publico no Brasil cairida menos nos partidos politicos do que no Congresso Nacional ac

longo dos anos.

Gréfico 1. Brasil: Confianca nos Partidos Politico e no Congresso Nacional (1995-2011)
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Esses dados simples geralmente sédo utilizados em compae@décam uma crise de representacdo dos cidaddos na
esfera publicéOISES, 2005; MOISES e CARNEIRO, 200®ISES, 2000Na América Latina, muitos autores tém
associado as ondas recentes de neopopulismo a debilidade dos partidos politicos na regido (WEYLAND, 1999; ROB
2003; MAIWARING e TORCAL, 2005) indicando a existéncia de uma crise de legitimidade do sistémaegtesdar
paises. Segundo estes autores, em sistemass gradtédos politicos ndo conseguem cumprir sua funcdo representativa
existe uma grande propensao do publico em apoiar diatsidgrgue entram na politica com um discurso antipolitico, de
detsanci a das i nst iestallishmeelgindodat aspartidgs tpaitcds tratlicionais. -Serasadocéo dessa
estratégia politica, a qual pode ser caracterizada como populista, a presenca de demandas eleitorais que muitas veze
carredas pelos partidarios tradicionais e que podem até mesmo se converter em fatores de desestabiliza¢do instit
(CARNEIRO, 20009).

No entanto, é ainda mais importante destacar, que varios Estudiisgnosticado quedas globais nos niveis de apoio
dirigido aos partidos politicos, tanto nas democracias antigas quanto nas democracias mais recentes. S80 va&sios 0s in
do declinio deste apoio: queda nos niveis de identidade partidaria emcidsrasimbelecidRALTON, 1999; DALTON

e WATTENBERG, 2002) e também em democracias mais recentes (DALTON e WELDON, 2007); altos indices
volatilidade eleitoral na América LaR®OBERTS e WIBBELS, 1999; MAIWARING E ZOCO, 2007) queda global nos

indices de confianca nas instituicdes representaticasdo inteirgNORRIS, 1999).

O grafico 2 compara dados de 24 paises da 52. onda do World Values Survey (WVS), aplicada entre os anos de 2005
no qual se constata que a confiangca nos partitap@steve abaixo de 35% em 22 paises, mesmo em paises como Suex
(33,40%), Finlandia (29,10%), Noruega (28,60%) e Canada (23,10%). No Brasil, a confianca nos partidos politicos ¢
(21,30%) e, ainda assim, maior do que a confianca observadm r8Ja0%), Reino Unido (17,80%), Italia (16,50%),

Franca (16,40%), Estados Unidos (15,40%), Nova Zelandia (14,80%), Austrélia (14,30%) e Alemanha (13%), indice

abrangencia do problema em democracias muito diferentes.
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Grafico 2: Confianca nos Partidos Politicos
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Na proposta analitica daatjdade da democracia isso pode ser lido como uma crise de responsividade institucional devi
incapacidade destes atores politicos de representarem as demandas d4QRiitdI@&s 2010b).

Embora existamasevidéncias globais do enfraquecimentoiaeggonal dos partidos com relagdo as décadas anteriores é
correto afirmar que suas fungdes nos regimes democraticos permanecem ¢oalte ragastasentraisia representacao e

da canalizagdo das demandas politicas desde os estagios iniciaisade dEmoassa no .s¥EX (SARTORI, 1976).

Nesse sentid@ conhecimento dos fatores que possam estar associados a confiancacpattidaripara iluminar um
aspecto importante acedzaqualidadda cemocracia representativa no Brasil e no mundaiokiandos estudos de cultura
politica ndo incorpora a dimensao intitucional na analise do apoio as instituicbes repr€santgi/asalisa em nivel
individual e sisttmico em que med@ideonfianga nos partidos politicos (dimensdespensividagenfluenciadaelas

instituicoes de representagao politica (dimens@calatabjlity

O artigo de Norris (1999) apresenta uma das poucas analises empiricas consistentes nessa direcdo. A autora anc
desenho ingtcional de tipo consensuabguzum efeito direto na construcdo da percepgdo dos eleitoresagd#n & 5
(cinco) instituicdes do estado, ndo apenas politicas (Congresso Nacional, Servicos Publicos, Sistema Judiciario, F
Forcas Armadasgstando a hipotese em tornondaximizgdono n ¥%amer o d e doGistema pdititerde sex 0
impacto na confianca destas instituigdesessa linha que este artigo avalimpactode caracteristicas consensuais e

majoritarias na confianga atribuida aos partidos politicovaxcuse.
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2.MODELOS EXPLICATIVOS DA LEGITIMIDADE PARTIDARIA

As explicagbes contemporéneas sobre os problemas que afetam os vinculos entre partidos politiquedenslsitores
dividos em duas grandes linhas de pesquisa com Varios matizes interrma® emmac dessas tradicbes: a linha
neoinstitucionalista e a linha de cultura politica. E possivel reconhecer ainda que essas linhas, por sua vez, apre

abordagens sobre o problema dos vinculos em dois niveis analiticos: o nivel individuaté&nuadyvel sis

Com rela-«0 aos estudos oculturalistasodé o enfoque si
valores das sociedades industriais avangadas, que passaram de nnaizgsigta qual a sociedade confere prioridade
paraos aspectos econdmicos e a seguranga fisica, para a adocéo piésuateresistdandamentada na valorizacao da
liberdade de expressao e na autonomia individual (INGLEHART, 1990). Esta mudanca teria sido suscitada pelo proce
modernizagdo d&As(Sociedades Industriais Avangadas) portanto, é o desenvolvimento econdémico que aparece no ce

da explicacdo das mudangas no comportamento politico da populacéo e das diferencas nos valores politicos entre pais

Os efeitos da modernizacao rsbesna politico podem ser observados no aparecimento de novas linhas de clivagem polit
0 gque significa, de modo geral, a emergéncia de novos temas (clivagens) na politica nas SIAs, como meio an
desarmamento unilateral, feminismo e oposicdo &0 paclear, conse@ntemente, 0 surgimento de novos grupos
politicos (fundamentalmente os partidos Ecologistas europeus) capazes de absorver a crescente onda de demanda |
temas que antes eram pouco relevantes. Desde os anos 70, em funcamaesiascoiturais profundas impulsionadas
pela modernizacao, as politicas ocidentais teriam se tornado mais polarizadas segundo a oposicao mettiaias/pos
antes marcadas pela divisdo de classes (INGLEHART, 1987). Uma das consequénctengesia ntamportamento
politico seria, justamente, a diminuigdo da identidade politica relacionada a partidos tradicionais, explicandoua estagn
declinio dos partidos Marxistas de 1960 e meados de 70 e o crescimento, principalmente, dosopastidosEesas
mudancas sistémicas, associadas a emergéncimdtepaismo, como vimos no exemplo citado, sdo apontadas como uma

das principais causas do enfraquecimento dos vinculos dos eleitores com os partidos tradicionais (DALTON, 2002).

Este éum exemplo de compa literatura de cultura politica, processos que ocorrem no nivel individual (o enfraquecimer

dos vinculos com os partidos tradicionais) pode ter uma causa sistémica (a alteracao das condigdes materiais das socie

O mesmo proesso pode ser analisado no nivel individual. Ainda com base no exemplo dantebeidafists, a erosao
dos vinculos entre eleitores e partidos tem sido também estudadaséeceamdonta uma cadeia de causalidade que tem
variaveis medidas exclusigata no nivel individual. Mgdtese da socialipacd@xemplo, a educacgéo formal e a idade sé&o
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fatores que podem ser relacionados as mudangas do comportamento politico individual INGLEHART, 1990). Essa hip
postul a que o seawnatllddefletesn a® qondigdesssocioecendmicés nas quais os individuos se socializar:
em estagios iniciais de sua vida. E as experiéncias adquiridas no periodo-aldultioagniém responsaveis pela formacao
dos valores essenciais que estaddads possuirdo ao longo de suas vidas. A implicacdo dessa hipétese no surgimento
poésmaterialismo, ao contrario do exemplo anterior, -deigermrincipalmente a socializacdo dos individuos. Em seu
contexto historico especifico, a hipétese estalmpleces individuos que experimentaram, na idadelyt® a fase
préspera da economia do {gd®rra seriam justamente aqueles que durante a década de 60, ja em idade adulta, priorizari
questdes namateriais, como liberdade de expressédo e feminismo.

Neste segundo exemplo, 0 mesmo procesamfraguecimento dos virmsitom os partidos tradicionagsexplicado com
base em causas que também ocorrem no nivel individual (o processo de socializagédo). Vejamos alguns exemplos ¢
operam 0S mecanismoausais nesse tipo de analise.

O primeiro mecanismo € a escolaridade. O aumento da escolaridanl¢tresfiatores, pode ter um impacto na capacidade
individual de obtencg&o de informagé&o politica, tornando os cidaddos mais autossuficientes e diminuindo a importanc
partidos na tarefa de prover informacéo aos eleitores (INGLEHART, 1990; DALTONTENBERG, 2002; DALTON,

2006). O segundo é a heranca geracional. Converse (1976) supde que os jovens de democracias estaveis geralmen
alguma lealdade partidaria de seusogatiscesso chamado dep a r t i.s Aonornprerseheleitores, a exi@mcia
repetida com sistemas partidarios estaveis ao longo do ciclo de vida tenderia a fortalecer o vinculo inicialmente herda
pais (DALTON, 2007: 06). Em democracias mais recentes, no entanto, 0s jovens tenderiam a apresentar vinculos part
muito fracos pois ndo teriam herdadb p a r t i de aews ppist ¥ihcalos com partidos politicos neste caso, tenderiam ¢
surgir ao londo do ciclo de vida destes individuos, mas mesmo assim, permaneceriam fracos, uma vez que 0 proc
aproximacao ptdaria na vida pr&dulta foi muito precario. Esse modelo explicaria as diferencas observadas no apc
partidario entre jovens e adultos dentro de uma mesma sociedade e entre democracias recentes e democracias estabe
bastante tempo.

Segundo Blton (2007) os jovens, mesmo has democracias de maior tempo de vida, estdo cada vez menos vinculad
partidos politicos herdados de seus pais no inicio de sua experiéncia eleitoral, o que tem enfraguecido os visculos pal
ao longo da vida adaltO mesmo fenbmeno parece ocorrer em democracias mais recentes, onde as geracdes mais &
nem mesmo tiveram a chance de desenvolver lacos partidarios muito fortes, como tem mostrado os trabalhos de S,
(2003) e Hagopian (1998) sobre América leatisarabalhos de Brader e Tucker (2001) e éllider2000) sobre Europa

do Leste (cf.: DALTON, 2007:11).
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Para sintetizar, em nivel sistémico a explicagdo da cultura politica sobre apoio as instituicdes representativas norm;
recorre as difereacs entres 02ndices de moderniza-«0dé como PI B g
cidad«os entre democracias avan-adas e recentes. Em
explicam diferencas no qontamento com a utilizacdo de 2 variaveis-déoiogréaficas centrais, educacéo formal e idade.
A primeira, porque altos niveis de escolaridade estariam relacionados ao afastamento individual em relacdo as ins
representativas, umavez que estdsiiv2 duos seriam Oautossuficienteso pol
sobre processos politicos, tornando secundario o papel de partidos politicos neste processo. A segunda variavel, i
utilizada para demonstrar as diferencayinols partidarios entre diferentes geracdes da mesma sociedade e diferenc

encontradas entre democracias mais antigas e mais recentes.

As hipoteses tomadas da cultura politica sobre a crise de legitimidade das instituicdes representatiease sncipal
partidos, tanto em nivel individual quanto em nivel sistémico contrastam com os fatores abordados pelos es
institucionalistas. Neste campo, os baixos niveis de apoio dirigidos as instituicbes representativas sao atrimaisios as e:
insttucionais nas quais as atitudes e preferéncias politicas do publico sdo formadas (ANDERSON e GUILORY, 1
ANDERSON e TVERDOVA, 2001; NORRIS, 1999; NORRIS, 2004; HUBER et al., 2005).

Norris (1999) afirma, por exemplgye uma teoria sobre a formacdo de uma cultura de confianga nas instituicées politic
deve situar as atitudes individuais no contexto institucional, pois este retrata nossa experiéncia politica acumulada
ponto de vista, a abordagem analitica,vehimdividual, defende que os sentimentos gerados por experiéncias instituciona
acumuladas referesm, fundamentalmente, ao jogo de alternancia de partidos no poder. Nesse sentido, as experiénci
derrotas e vitdrias sucessivas dos partidos gerdaeatacoes em direcado ao regime: uma pessoa apoiara mais positivamen
um sistema politico se as regras do jogo permitirem que o partido de sua preferéncia chegue o poder, gerando senti
positivos com relagdo aos mesmos e as instituicdes puhlicanaodo geral. De outro lado, ao presenciar a derrota de seu

partido em eleicGes sucessivas ela provavelmente sentird que sua capacidade de influéncia esta excluida do processc
0 0 que resultaria em um sentimento de insatisfacdo com as esplitiéas. Por outro lado, se os arranjos institucionais

tiverem sucesso em viabilizar o canal entre o governo e a populacéo, estes seréo capazes de promover um apoio difu

instituicdes politicas.

3.VENCEDORES E PERDEDORES EM DEOCRACIAS CONSHESUAIS E MAJORITRIAS

A hipotese individual centgle decorreria dorocessale alternancia de partidos no pasigipula que a confianca nas
institui-»es pol2ticas varia entre os oper dstdnmapditcd e

apresentariam maiores 2ndices de apoio "s institui-»e
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O estudo de Anderson e Guilory (1997) compara satisfagcdo com a democracia entre sistemas majoritarios e consen:s
paises da Europa Ocidental hidteses centrais deste estlefinem duas suposicfes geraisnigel individual, o apoio

ao sistema seria influenciado pelo fato de a pesdoa e
sistémico este processo seriaadedielo tipo de democracia (majoritaria ou consensual, nos termos de Lijphart).

Para Anderson e Guilory em democracias majoritarias, 0os vencedores que apoiam o partido do governo expressan
mais satisfacdo com a democracia do que os perdedovesroDado, em democracias consensuais a satisfagdo com a
democracia é mais bem distribuida entre vencedores e perdedores, pois ela proporciona maior inclusédo de minorias |

junto ao processo decisorio.

A vari 8vel OV enced@ee),sécconstruidal conzbast aa ingengdo d¥ gotos dos respondentes e co
base no apoio aos pdos que compunham a coalizao vencedora no governo. Camlmaedelo individual de regresséo

por minimos quadrados com dados de 25 democradharidovaluedurvegie 19968 o estudo aponta para uma relacao
significativa no sentido esperado entréasgya nas instituicbesndividuos que foram classificados como vencedores.

i sso, a autora concl ui gue 0 e v dehoe afwhether sve apefwinnets er lopecslovert i

successive elections, defined by whether the party we

O estudo de Anderson e LoTempio (2@@2) base em surveys e dados eleitorgisnddcan Natial Electoral Stutles

1972 e 1996 demonstram empiricamente que o efeito 0
sistematicamente a confian-a dos cidad«os nas dencast i t
demonstram n2veis mais baixos de confian- a, mesmo qua

A hipotese sobre o efeito dos vencedores no apoio as instituicdes esta amplamente relacionada com processos sis
pois a dindmica dadternancia entre vencedores e perdedores no sistema politico dependeria dos incentivos gerados

configuracao institucional de um pais.

Em nivel sistémico, apoiada nas suposicdes do estudo de Anderson e Guilory (1997), o objetivo de Nostiar (4999) é te

desenho institucional de tipo consensual (LI JPHART, 1
produziria niveis mais altos de confianca institucional quando comparado aos resultados produzidos pelos arranjos ¢
mapritario, em que a coalizdo vencedora é sempre menor do que no arranjo consensual. Em resumo, seguindo as suy

discutidas por Liphart (1984), o esperado € que a confianca nas instituicdes publicas sofra impacto positivo do si
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parlamentar em veao presidencialismo; do federalismo, em vez do Estado unitario; do multipartidarismo moderado

biparticarismo face ao multipartidadirsmo acentuom sistema eleitoral proporcional em vez de majoritario ou misto.

Todas estas configuracfes instingis, que normativamente, reforcariam e teriam correlacda confianca nas
instituicdesdiminuiriam a diferenca na satisfacéo politica entre perdedores e vencedores -g®idenatacanismos que
protegem a representacao politica dos perdedoss(minorias) ao garantir maior alternancia de maiorias e minorias no
governo e permite que partidos importantes (ou a maior parte desses) participem da coalizdo governamental.

Norris (1999), Anderson e Guilory (1997), Anderson e Tverdova (2001sermAadaTiempo (2002) mostramidéncias

com base nos results doWorld Values Survey, Eurobasbdedtietional Electoral S{&tlyA) de que apoio e confianga nas
institui-»es pol2ticas ®, de f at o, lemgue votarane outqueeapo@mm 0 O V
partido ou a coaliz«o do candidato vencedor) do que

4. CONTROVERSIAS INSTITUCIONAIS

Na literatura, parece haver uma discordancia maior com respeito ao impacto que democracias consensuaigrpossam |
nas atitudes do publiddarios autore®m uma visdo negativa acerca do impacto do modelo de democracia consensual
formacdo de vinculos entre o publico e as instituicbes representativas, pois as regras eleitorais e partidarias desse
seriam mio permissivas (MAIWARING, 1991; LAMOUNIER e SOUZA, 1991, LAMOUNIER, 1992) criando grandes

obstaculos ao aprofundamento de raizes partidarias na sociedade (MAIWARING, 1991).

O caso brasileiro, analisado por Maiwaring (1991) ilustra bem a visédo smpetdodoegativo do arranjo consensual na
percepcgdo dos eleitores: em resumo, segundo este autor, as regras do sistema eleitoral conduziriam os eleitores a es
repreentantes com base em seus atributos e qualidades individuais e ndo em farfiagae gartitia, pois o sistema
eleitoral proporcionglermitiria, em primeiro lugar, o aparecimento de um grande numero de partidos politicos o q
dificultaria a identificacdo eleitoral dos candidatos com as respectivas legendas que rapresguotato.|&gas, sistema
viabilizauma intensa troca de partidos entre politicos apds a conquista do mandato, o que potencialmente aume

ceticismo dos eleitores com relacdo as legendas partidarias, pois demonstra que politicosnfm§adiéisais mesmas.

Retomando o estudo de Pippa Norris, embora sua hip6tese sistémica estabeleca um sentido positivo entre instit
consensuais e confianca nas instituicdes politicas, seus achados apontam para outra direcdo, pois apenasaeparlamer

0 sisema partidario moderado aumentar@anchance de ocorréncia de confianga institucional. As demais variaveis
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institucionais (o federalismo e o sistema proporcional) também s&o estatisticamente significantes, mas sua influéncia

em sentido werso, ou seja, diminuem a chance de sua oco8éadiancluséo € a de que

institutional arrangements are significantly related to political
support: majoritarian electoral systems and moderatepantyity
systems, in particular, tend to generate Igligigher levels of
institutional confidence than alternative arrangements (NORRIS,
1999: 234).

Baseado nestes estudos o artigo apresenta na sequéncia, uma pequena contribuicdo na analise do impacto dos
consensuais e majoritarios na confiangpattidos politicos. Também séo considerados nos modelos de analise as variavi
vencedores/perdedores, variaveis de cultura politica (indicevdsegradismo) e variaveis sociodemograficas (escolaridade

e idade).

5. DADOS E METODOLOGIA DE ANALISE

PAISES

Os dados da analise principal dos modelos de refpgi#fediam tirados das amostras de entrevistas individuais de 24 paises
da 52. onda (20@®08) do World Values Survey. O critério de selecdo dos paisgsrieaao dos paises utilizados no
estudo de Lijphart (2003) e que estavam disponiveis no banco de dados da 5?2. onda. S&o eles: india, Suécia, F
Noruega, Espanha, Canada, Holanda, Colémbia, Japdo, Reino Unido, Italia, Franca, EstadosvdJdi@sdibo
Australia, Alemanha e Trinidade e Tobago. Além destes, foram considerados os paises da América Latina que ndo sac
por Lijphart, mas que estavam disponiveis no banco: Argentina, Brasil, México, Chile, Peru, Uruguai e Guatemala. Nc

foram realizadas 31.884 entrevistas nestes paises.

CARACTERBTICAS INSTITUCIONAIS

Os 24 paises foram classificados no banco de dados de acordo com 5 categorias centrais das democ
consensuais/majoritarias: 1) forma de governo (parlamentariskarfigiabsta), 2) estrutura do Estado (federal/unitario), 3)
administracdo politica (descentralizada/centralizada), 4) sistema partidario (multipartidario com mais de 4 pal
efetivos/sistema moderado, com 3 ou 4 partidos efetivos/ sistema bipastida@apartidos efetivos), 5) sistema eleitoral
(proporcional/majoritario) e 6) poder legislativo (bicameral/unicameral). O valores iguais a 1 na tabela 1 corresponde

caracteristicas de democracias de consenso. Os valores iguais a 0 correspaotigiat@ssale democracias majoritarias.
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TABELA 1

PAISES
Alemanha
Argentina
Australia
Brasil
Canada
Chile
Colombia
Espanha
EUA
Finlandia
Franca
Guatemala
Holanda

India

Forma de Governo Estrutura do Estado
Pres Parl Fed Semif Unitario Bip
<3
1 1 0
0 1
1 1 0
0 1
1 1 0
0 0
0 0
1 1 0
0 1 0
1 0
1 0
0 0
1 0
1 1

SistemaPartidario

Moder

3e4d

Multip

4<

Sistema Eleitoral

Prop

Maj
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Italia

Japao
Mexico
Noruega

N. Zelandia
Peru

R. Unido
Suecia
Trinidade

Uruguai
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As categorias da tabela 1 foram utilizadas como variaveis independentes dos modelos individuais da confia
nos partidos politicos.

VENCEDORES E PERDEDORES

Além destas, foi elaborada a variavel dicot&misaiores/perdeglqrasir da recodificacao da perguntad | f
there were a national election tomorrow, for which party on thié (itst@hd)zeu vote?

Os individuos que responderam que votariam no partido do presidente ou derpiriis&inoem exercicio

no ano da pesquisa foram classificados como vencedores. Todos os outros foram classificados con
perdedores, mesmo aqgueles cuja preferéncia fosse por um partido da coalizdo no Congresso. Assim, seg
lista dos partidos vencedores no ano da pesquisdaa:tabe

TABELA 2

PAISES ANO PARTIDO
Alemanha 2006 Christian Democrats (CDU/CSU)
Argentina 2006 Justicialist Party

Australia 2005 Liberal Party

Brasil 2006 PT - Workers Party

Canada 2006 Progressive Conservative

Chile 2006 Socialist Party- PS

Colémbia 2005 Partidos Uribistas

Espanha 2007 PSOE- Spanish Socialist Workers Party

Estados Unidos 2006 Republican

Finlandia 2005 Social Demaocratic Party of Finland SDP
Guatemala 2004 GANA

india 2006 Bhartiya Janata Party BJP

Japéo 2005 LDP (Liberal Democratic Party/ Jiminto)
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México 2005 PAN - National Action Party

N. Zelandia 2004 Labour

Peru 2006 Partido Aprista Peruano APRA
Suécia 2006 Socialdemokraterna

Uruguai 2006 Frente Amplio

E importante destacar que a pergunta sobre preferéncia partidaria na 52.onda do WVS n#o foi aplicade
todos os paises. Portanto, os modelos 2 a 4 (tabela 3) consideraram apenas os individuos pertencentes ac
paises da tabela 2.

MATERIALISMO e PGMATERIALISMO

Final ment e, a vari 8gvel de cul t urad epalagdtiisda aasrde p roe
omaterialistad, corresponde a uma basuevegdeanodde 12

gue os respondentegsisem que selecionar duas opgdes entre quatro em cada questéo:

People sometimes talk about what the aims of this country should be for the next ten years. @g this card
goals which different people would give top prioptga¥€osedy yehich one of these you, yourself, consider tf

important?...And which would be the next most important?

A high level of economic growth M

Making sure this country has strong defense forces| M

Seeing that people have more say about how things

are done at their jobs and in their communities PM

Trying to make our cities and countryside more bea| PM
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Maintaining order in the nation M
Giving people more say in important government de PM
Fighting rising prices M
Protecting freedom of speech PM
A stable economy M
Progress toward a less impersonal and more humar PM
Progress toward a society in which Ideas count mor| PM
The fight against crime M

Cada bateria com quatro questdes possui duas opgdes materialistas (M) e duasraietiaigpas (PM).
O indice disponivel no banco varia @e#&terialistas puros) a 5 (ptaterialistas puros). Para o modelo aqui
proposto, a variavel foi recodificadaneserialist@ise 1)tipos mist@se 3) @osnaterialist@se 5).

VARIAVEL DEPENDENTE 8 A CONFIANCA NOS PARTIDOS POLITICOS

A variavel dependente é a confianca nos partidos politicos, cuja distribuicdo foi mencionada no inicio d

artigo (gréafico 2\ pergunta original é a seguinte:

| am going to name a number of organizations. For each one, could you tadenyelhdaveniirchheonfigeit a

great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much d@tfidieat @ artieshe at all?

A questdo foi recodificada em uma variavel dicot@uitéa nos partmdcogsomandese os individuos

gue t°m Oomuita confi an- ad ndcodfahog pafidrsacdesaifdividuos- a 6

gue ndo confiam muito e aqueles que nédo apresentam nenhuma confiancga partidaria).
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6. RESULTADOS

O gréfico 3 ilustra a relacdo, em nivel atyregatre confianca nos partidos politicos e os vencedores do
sistema, conforme a primeira op¢éo partidaria dos entrevistados. Embora seja possivel comparar os indice:
vencedores entre 0s paises, seu impacto na confianca partidaria ndo apresertendénbiamasual no

gréfico, que dizer, ndo existem variagdes nos indices percentuais de confian¢ca que acompanhem variacoe:
indices de vencedores em nivel agregado. Este € um problema e um desafio previsto em analises que pa
da suposicao de quexperiéncia politica individual acumulada, neste caso, experiéncia enquanto vencedore
e perdores do sistema, reflete o apoio generalizado ao €istemb.or me af i r ma Weat her
respect the methodological challenge for empirical rese@rtheround individukdvelfindings in macro
leveltheories about the polity (cf. NORRIS, 1999: 21 ®)fluéncia dos vencedores é analisada em nivel
individual mais adiante.

E notavel no Brasil o baixo indice de vencedores partidarios. Em 26668880 da amostra nacional
indicaram o PT como partido de sua preferéncia. Em todos os paises este indice ultrapassa 20%, atinginc
grande maioria na Espanha onde 55,30% declararam que votariam no Partido Socialista Operéario Espant
No Uruguai 62,20%apoiam a Frente Ampla; na Guatemala 62,30% votaria na Grande Alianca Nacional e
62,80% votaria no Partido Justicialista na Argentina.
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Grafico 3: Vencedores do Sistema Partidario e Confianca nos Partidos
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Os modelos seguintes (tabela 3) apresentam os resultados individuais do impacto das caracteristi
consensuais/majoritarias na produgdo da confianga. Ao todo foram elaborados 4 modelos multivariados c
regressadogitcontendo as variaveis independentes institucionais (modelo 1), a variavel vencedores/
perdedores (modelo 2), a variavel de culturécgoliepresentada pelo jpdaterialismo (modelo 3) e

variaveis sociodemogréaficas (modelo 4).

No primeiro modelo, todas as varidveis institucionais aumentam a chance de ocorréncia da confianga n
partidos politicos. Nem todas tém um impacto no sentgiyads. Assim, podem ser considerados

preditores da confianca: o sistema de goveno parlamentarista, o federalismo e os sistemas multipartidal
acentuado e moderado, em oposicdo ao bipartidarismo. O sistema eleitoral proporcional diminui a ocorrénc

da onfianca com relagédo ao sistema majoritario nesse modelo.
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TABELA 3: Modelos de Regreskagitpara Confianca nos Partidos Politicos

modelo 1 modelo 2 modelo 3 modelo 4
) Sig Exp ) Sig Ex p- Sig Exp ) Sig Exp
A . ) A . ) I . ) A . )
parlamentarismo (1) presidencialismo (0) 0.431 ** 154 0.506 ** 1.658 0.485  ** 1624 05 ** 1.649
federalismo (1) estado unitario (0) 0.383 * 1.466 0.299 ** 1.348 0.265 ** 1.303 0.238 ** 1.269
multipartidarismenoderado (1) outros (0) 0.442  ** 1.556 0.504 ** 1.655 0.469 ** 1.598 0.46 ** 1.584
multipartidarismo acentuado (1) outros (0) 0.73 *x 2.075 0.863 ** 2371 0941 * 2562 0.926 ** 2.526
sistema proporcional (1) majoritario (0) -0.077 * 0.925 -0.032 0.969 -0.064 0.938 -0.083 0.92
vencedores (1) perdedores (0) 0.243 ** 1.275 0.299 ** 1.349 0.299 ** 1.348
pos materialistas (1) outros (0) 0.105 1.111 0.121 1.129
mistos (1) outros (0) -0.007 0.993 -0.002 0.998
escolaridadem tres categorias 1 (baixa) 2 (media)
(alta) -0.068 * 0.934
-0.003 0.997

idade em tres categorias 129p2 (3819) 3 (50 ou
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mais)

X2

2 Log pseuddtikelihood
R2 Cox & Snell
R2 Nagelkerke

**p <0.01 * p <0.05

30.613

489.113 **

30642.1C
5

0.016

0.025

18.220

460.98

19479.

0.025

0.038

*%

15.066

460.035 **

16069.00
4

0.025

0.038

14.97

465.8

15970

0.031

0.046

*%
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No entanto, o desenho majoritario perde significancia estatistica nos modelos 2, 3 e 4, nos quais foram incluid
vencedores do sistema partidario, os individuos com caracteristicaten@iistas e mistos, a escolaridade e a idade,
respectivamenteCom excessdo do sistema eleitoral, as caracteristicas institucionais consensuais mencior
(parlamentarismo, federalismo e sistemas multipartidarios) -sersi@mficantes ao longo dos modelos. Além dessas,

individuos vencedores aumentam a chancewtérata da confianga nos partidos.

A cultura politica péwmaterialista ndo se revelou como um preditor da confianga partidaria, confirmando aquelas hipoéte
gue supde o distanciamento partidario entre individuosapgrsalistas, pois estes sern@is autbnomos com relacdo as
suas preferéncias politicas. Quanto as variaveis sociodemograficas, apenas a escolaridade (em sentido inverso) ter
com a confianga partidaria, indicando que em nivel individual, os sujeitos tendem a considaetirsodorgswerno, em
termos de satisfacdo com essa experiéncia, na sua percepcdo das instituicdes. Isso implica afirmar que a percej
instituicdes nem sempre estd associada a uma compreensdo do sistema institucional que privilegia apenhasais individ
educados. Como afirma Morlino (2010&:039

o(. . .) a ideia de que mesmo ci
politicamente engajados sempre sabem quais sdo suas necessidades e seus de
€, no maximo, uma hipotese ténue em situacdes em gdadd®s tenham
necessidade de conhecimento especializado para identificar e avaliar, co
precisdo, essas verdadeiras necessidades em desejos. (...) Agohavep@nto
gue o apoio as instituicbes democraticas e a crenga de que essas instituicbes sa
Unicas garantias de liberdade e igualdade, estejam dispersas em todos os ni
sociais, da elite mais restrita as massas em geral. (... ). Em termos c
responsividade, a legitimidade est4 relacionada a presenca de atitudes
comportamentos do publico egeral que confirmam a satisfacdo com a
democracia existette

Aqui vale mencionar que a democracia como ideal € amplamente difundida no mundo, inclusive no Brasil, como mo
grafico 4, sugerindo a disseminacéo de cidadaos mais criticos em todo- ¢amtonelm democracias mais antigas como
em democracias mais recente®m relagdo a responsividade do sistema ao apresentarem avaliagfes criticas as

institui-»es, sem contudo, colocarem em O0xequed a i mp
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Grafico 4. Importancia da Democracia em 3 Categorias
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7. DISCUSSAO



Do ponto de vista das andlises sobre a qualidade da democracia o estudo revela, em primeio lugar, a centralidz
instituicdes politicas de representacdo para explicar a responsividade dos governos, mais precisamente, das partidos

na sua capacidade de satisfazer os cidaddos mediante a correspondéncia as suas reivindicacoes.

A responsividade partidaria no Brasil e em varios paises do mundo nao atinge niveis elevados de satisfacdo. No Bra
menor na atualidade do quepmriodos democraticos anteriores. A causa comumente associada ao problamaemmmete
nivel sistémico, ao tipo de sistema eleitoral do pais, o sistema proporcional, como responsavel pela multiplicagédo de pe
pela dificuldade de identificacdo aital comum com os mesmos. Mas, como vimos, mesmo em sistemas majoritario
como Australia, Canada, EUA, Franca e Reino Unido, a confianca nos partidos politicos é baixa. A india, por sua vez,
um sistema eleitoral majoritario com um dos maioressiddipartidos efetivos do mundo e, mesmo assim, a confianga nos

partidos politicos é a mais alta (45%) entre os paises da amostra.

Nesse estudo o sistema eleitoral ndo se apresenta como um preditor importante da confianga politica nos partidc
entanb, o sistema multipartidario mamngensignificante mesmo apés a inclusdo de varidveis individuais culturais
sociodemogréficas. Na analise de Pippa Norris (1999) séo preditores da confianga institucional o parlamentarismo, os
unitarios, sistemadeitorais majoritarios, bipartidarios e moderados, em suma, sdo as caracteristicas de um modelo
perfeito de democracia majoritaria que produzem maiores indices de confianga institucional. Cabe, no entanto, levar en
um dado importante: o fate dsua variavel dependente ser composta por distintas instituicbes do estado, inclusive
Judiciario, Forcas Armadas e a Policia. Embora a escala elaborada a partir de 5 itens tenha bastante consisténcia ¢
(Cronbach’s Alpha = .75) parece coredbonar que, do ponto de vista teérico, tratande fendmenos diferentes, ndo
necessariamente politicos, e que geram no publico sentimentos diferentes quando estes sdo questionados, por exemp
sua confianca nas Forcas Armadas e sua confiancagnes€m Nacional. A autora ndo inclui os partidos politicos na
analise. Por isso, fica facil justificar resultados tao diferentes. Aqui a proposta foi a de focar os partidoa pelitmes, um

estes agentes de representacdo tém demonstrado unia gistinmaior dos eleitores nos ultimos anos.

A chance de confiar em partidos politicos no modelo 5 do artigo (que inclui todas as variaveis) é 2.5 vezes maior em s
multipartidarios acentuados do que em sistemas bipartidarios. Além dissomednfiers partidos os entrevistados de

contextos parlamentaristas e federalistasresultado mais promissor as democracias de consenso. Pode ser, como afirr
Cintra (2007), <citando Bogdanor (1993) mewxausadbamultipicagie s e
no n¥wmer o de partidos, foi mer o reconheci mento da pr®

Quanto aos vencedores, sem divida estes sao importantes na adesao aos partidos, embora eles nanaongpdoksam a
estrevistados, conforme observado no gréafico 3, com excesséo da Argentina, Uruguai e Guatemala, ambos paises comn
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eleitoral proporcional e sistema partidario moderado. A contrugdo da variavel vencedores foi bastante exigemte nesse
levando em conta apenas aqueles individuos que votariam no partido do presidente ou 1°. Ministro de cada pais no
pesquisa. Outra possibilidade seria a inclusdo de partidarios de outras maiorias presentes no Congresso Nacional

certamente uanentaria o numero de vencedores em cada pais. Fica a sugestao para andlises futuras.

Novos estudos sdo necessarios para se conhecer mais profundamente guem sao os vencedores do sistema politico,
revelammaior disposicao global em apoiar as instituicdes politicas. E do ponto de vista da qualidade da democracia int

aumentar o nimero de vencedores do sistema no sentido de consolidar uma competicdo democratica mais justa e inclt

Dada a importame das instituicbes de representacdo na conformacgédo da responsiveness, interessa de modo conclus
aprimoramento da qualidade da democracia, que as propostas de reformas da representagao politica sejam realizadas
mais nada, com o objetivo @erimorar as instituicbes consensuais onde elas existem, de modo a ampliar o nimero
vencedores do sistema e, fundamentalmente, corresponder as expectativas mais essenciais de prestacao dos servico

a todos os governados.
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Quem sado os deputados brasileiros?

Um balanco dmerfil biografico de 1986 a 2012

Rafael Moreira Dardaqudlucinhato’

Resumo

Neste trabalho, apresentamos um perfil detalhado de quem vém sendo os deputados federais
brasileirosdesde o inicio da legislatura constituinte, em 1986, até o segundo alegyid&atura atual, em

2012 Consideramos aqui ndo apenas os deputagleitos como titularesmas também aqueles que
assumiram o cargo no decorrer das Legislaturagaliamos a evolucdo dguatro caracteristicas:
formacéo educacional, perfil profissiopfiliacdo religiosa patriménio pessoal declarado.aNlimenséao
formacao educacionalerificamos o grau de escolaridadeérea de formacaam curso deformacgéq eo
carater publico ou privadoal ultima instituicdo de formacddNa dimenséo profissional, disamos a
variacéo tenporal das profiss6es mais fregutes entre as declaradas pelos deputadds. dimenséo
filiagdo religiosa, observamos qual a crenca declarada dos deputados bem como sua evolu¢éo ao longo
do tempo e em perspectiva com o perfil religiat populacéo brasileira. Por fim, na ultima dimenséo,
verificamos o perfil patrimonial dos deputados bem como sua evolugéo no te@potigopossui um
carater exploratdrio, na tentativa deropiciar as bases parana analise diacronica do perfil socidldmy

dos Deputados Federais brasileiros

Palavras chav€amarados Deputadosperfil, educacaaeligido,profissédo patriménio.

1. Introducéo

Nosso principal objetivo neste artigo € apresentar uma descricdo de
diferentes dimensdes do perfil biografico doemutados federais brasileiros
desde aredemocratizacdo(1986-2012). Ao trabalhar com Deputados que
assumiram seus cargos dk986 a 2012,sso nos permite analisatendéncias
encontradas no periodo. Nesse sentidessa analise possui um carater
exploratério, na tentativa de preencher uma lacuna importante da Ciéncia
Politica brasileira e suscitar algwas hipoteses a respeito da qualidade da
representacdo politica no BrasilA literatura reconhece que o perfil
sociologico dos deputados tem passado por tranmsiacdes- por exemplo
Rodrigues (2006), apontando o crescente numero de esgindicalistas que
adentraram na esfera politica na ultima década (Rodrigues, 20@&s néo
hd uma analise longitudinal de diferentes dimensdes que podem ser
exploradas nesta tematia. De sorte que conhecemos pouco sobre o perfil dos
representantes brasileiros na Camara Baixa.

No intuito de preencher parte dessa lacunapresentaremosdados
biograficos dos deputados brasileiros que passaram pela Camara desde 1986

*h GNYXolfK2 S dzy Reasi 25 anbkidledemobraciam ba@Sdiid X R2 b g Of S2
de Pesquisa dPoliticas Publicas NUPPs/USP. Agradeco aos bolsi§€a® Izal, Vanessa Passos, Nina

Simdes, KaylCappucci, Daniel Vinha e Lucas Mingalittm como os coordenadores do projeto,
Professores José Alvaro Moisés e Edison Nunes. Gostaria também de agimeéesamente ao colega

de Departamento e pesquisador do NUPPs Fabricio Vasselai pela contribuicdo no tratamento dos dados.
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nas seguintes dimensdes: formacdo educacional (subdividida em grau de
escolaridade,area de formacado,curso de formacdoe o carater publico ou
privado dainstituicdo formacado superior ou tecnoldégigaperfil profissional,
filiacdo religiosae perfil patrimonial. Nosso texto se organiza em cinco
secdes: apoOs esta introducdapontamos a literaturague tem trabalhado com

os temas aqui abordads e qual a fundamentgio tedrica que nos orientaEm
seguida, apontamos alguns aspectos metodolégicos que orientararasa
coleta e processamento dos dados. Na quarta secdo apresentamos analises
detalhadas de cada uma das maedomensdes aqui tratadase por fim,
tecemos consideracdeBnais acerca do tema deste artigo

2. A Qualidade da Democracia esoestudos sobre os legikdores
brasileiros

SegundoDiamond e Morlino (2005), para que obtivéssemos um regime
democratico de qualidade, isto implicaria na satisfacdo das expectativas dos
cidaddos no que concerne a governang¢qualidade nos resultados), num
regime que permitisse @ cidaddos, as associagfes as comunidades
desfrutarem de extensa liberdade e igualdade politica (qualidade de
conteudo) e, por fim, que proporcioase um contexto em que todos os
cidaddos possamulgar as ac¢Bes do Estado mediante eleicbes e em que
também houvessecontrole reciprocoentre as instituicdes e os funcionarios
publicos (qualidade no processo$eu modelo tedrico envolveito dimensdes
nas quais a democracia variam qualidade: primado da lei, participacao,
competicdo, accountability vertical e horizontal, respeito pelas liberdades
civis/politicas, implementacdo progressivde igualdade politica e, por
altimo, responsivenes$pp. Xivxxxi).

A ciéncia politica tem amplamente aplicado este modelo teb6rico na
tentativa de elaborar uma reflexdacerca do estagio atual das democracias
na América Latina e uma agenda de pesquisa sobre o caso brasileiro esta em
curso (Hagopian, 2005; Moisés, 2010; Rennd, Smith, Layton e Batista, ®2011)
O Poder Legislativo cumpre um papel central para a qualidadendédas das
dimensfes citadas aqui anteriormente (cona@countabilitye responsivenesgs
mas comoapontou Moisés (2011 p.6)ha ainda um conjunto relevante de
outras dimensbes dalesempenho do Congresso Nacional cujo conhecimento
pode contribuir para a aval¢do da qualidade da democracia brasileira
literatura vem atentando pouco para a importancia da qualidade da
democracia praticada pelos paises para além do funcionamento de suas
instituicbes e parte dessa dqualidade& tem a ver precisamente com a
qualidade da representacdo parlamentar escolhida pela populagémeste
ponto que este artigo seinsere. E através dos parlamentares que as
preferéncias da sociedade serdo incorporadas pelo sistema de representacédo

® Cabe ressaltar também a inauguracédo recente dohdte//qualidadedademocracia.com.br
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e o perfil destes parlamentares influencia diagnente nas politicas publicas
gue serdo apresentadas e apreciadas pelo Poder Legislativo.

Ha duas dificuldades que se colocam aqueles que se prop6em a estudar
o tema: a sua abordagem multidimensional da democracia e a dificuldade de
se encontrar indicadas empiricos para mensurarmos cada dimensédo
(Diamond e Morlino, 2005; Levine e Molina, 2007). Nesse sentido,
contribuimos para esta agenda nos focando num aspecto até entdo nao
abordado pelo modelo teérico em discussdo e com uma série de indicadores
possiwis de serem explorados: o perfil biografico dos deputados federais
brasileiros e a qualidade da representacdo sociopolitica da Camara.

Evidentemente, é dificil e arbitrario estabelecer de anteméao qual é o
02Y LI NXFYSYydl N 2dz 2 j dz§  Eepréséma@aoyYdey (G S
j dz £t AR RS €é LI NI I (atf paloifato ReSexterddsdfadénto uso
de uma contribuicdo pioneira para o modeloAlguns argumentariam que
seria aquela em que os deputados refiegeem de maneira fiel o desenho
social da sociedadbérasileira Outros, que seria aquela em que os deputados
representam o que h& de melhor nela, independentemente do fato de terem
uma condicdo social melhor que a média da populagdo (em seu nivel
educacional, por exemplo). Neste ponto, cabe ressaltar quessa
contribuicdo se da no sentido de procurarmosonhecer melhor as
caracteristicas desses parlamentaresle maneira que nos sejgossivel
compreender qual o padrdo de escolha feito pelos eleitoreaso haja
efetivamente um padrdo) e assim suscitarmosdebate sobre o temada
representacdo politicesocioldgica dentro do modelo da Qualidade da
Democracia para o Brasil

A representacaopolitica das minoriaspor si s6é um fator importante
para um regime democratico de qualidade e ja fora apontado anteriembe
por outros autores (por exemplo, Lijphart, 2003, Diamond e Morlino, 2005,
assim como o capitulo assinado por Moisés e Sanchez aqui nesta, obra
destacando a importancia de uma representacdo de género equitativa).
Assim, optamos aqui pela abordagem dianica de multiplas dimensdesa
fim de examinarmos se ha algum movimento em curso Bsentido de
expressar uma maior igualdade neepresentacao politica da Camara dos
Deputados.

Os estudos a respeito dos perfis dos parlamentares brasileiros
costumam ter um escopo bastante restrito na Ciéncia Politica brasileira e
ainda nao representam uma agenda de pesquisa tdo consolidada quanto
outras areas. As andlises geralmente se focam emnas uma Legislatura,
concentramse em uma determinada caracteristica dos parlamentares, ou
apenas procuram comparar os eleitos em duas legislaturas distintas. Muito
dessa restricdo nas andlises se baseia na dificuldade de conseguir dados para
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uma ampla gma de elementos que compde o perfil de um parlamentar (Neiva
e lzumi, 2012)um obstculo que pudemos superar.

Um dos poucos pesquisadores a se dedicar ao tema ja ha algum tempo
€ Lebncio Rodrigues. Suas pesquisas tiveram inicio quando ainda da
ConstituinS s 0O02Y | LJdzo6f A Ol en2 RS avdzSY S 1jdzSYy vy
sua obra, o autor elabora um amplo perfil de quem foram os deputados
federais que compuseram a nossa mais recente Constituinte. Entre as
dimensB@es analisadas para se tracar um perfil social uddgs deputados,
temos: sua idade, a propor¢cao de mulheres, o grau de instrucéo, e a profissdo
auto-declarada. Entre seus achados, consta que 87% dos Constituintes
possuiam nivel superior de Ensino, 44% se encontram na faixa dos 40 anos de
idade, 5% eram mlheres, e 50% exerciam profissdo classificada como
intelectual antes de entrar para a classe politica (profissionais liberais e
demais atividades que requerem nivel elevado de saber e/ou conhecimento
especializado).

Em sua segunda obra (2002) o autor toatda composi¢cdo social da
pmMO [ S3Aaftl GdzN¥ = St SAGEF SY 2dzidzoNR RS wmMopoy
a20AFA&a¢é¢ RS &aSAa LI NIAR2a&a yI [/ NYIFINY R2& 58
PDT e PT. Sdo analisadés dimensfes : ocupacado/profissdo, patriménio e
instrucdo, através dis quais o autorinvestiga se os partidos aqui citados
anteriormente se diferenciam ndo apenas ideologicamente, mas também
guanto aos segmentos sociais neles representados. Em seu estudo seguinte
(2006), o focode Rodrigues recaiu sobras transformacdes na composicédo
socioprofissional dos partidos na Céamara e suas novas fontes de
recrutamento politico. Nessa obra, o autor sustenta a tese de que houve um
LINE OSaaz2 NStFrGA@G2 RS aL2LJdzt F NAT F een2- RI NI LJI
se os eleitogara a 518 egislatura com os eleitos para a 522. Obsepegauma
reducdo do espaco ocupado por politicos das classes mais altas em termos de
renda, educacao e status assim como uma ascensao de politicos oriundos de
alguns estratos das classes média e lmaiDai adém as novas fontes de
recrutamento dos partidos, sobretudo aqueles envolvidos com o0s meios de
comunicacdo, aqueles que advém das lIgrejas Neopentecostais (pastores e
bispos) e por fim os sindicalistas.

Ha poucas pesquisas que adotam uma perspextde longo prazo ou
em perspectiva comparada dentro desta tematica na Ciéncia Politica
brasileira. Una das excec¢des fdflarenco dos Santos (1997¢m cujo trabalho
0 autor analisa possiveis mudancas nos padrdes de recrutamento parlamentar
durante cinco déadas. O autor examina os dados biogréaficos de deputados
federais brasileiros em oito legislaturas, durante os dois ciclos democraticos
T 1946/62 e 1986/94. Ao analisar a trajetoria politica dos deputados deste
periodo, Marenco acaba por apontar alguns aaelos interessantes, por
SESYWLIEt 23 | YdzRI yeel y2 LISNFAf R2a aFdzyOAz2yt
partidos para compor as legislaturas pésdemocratizacdo em perspectiva
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comparada com o primeiro ciclo democréatico. Em sua segunda anélise,
Marenco dos Sant® e Serna (2007¢omparama composi¢cao social de cinco
partidos brasileiros com determinados partidos da América do Sul (Chile e
Uruguai). Seu objetivo é oferecer uma explicagcdo dos diferentes padrdes de
recrutamento legislativo comparando os partidos deqgelerda e de direita.
Apesar de uma contribuicdo interessante para a literatura, seu estudo
compreende apenas a Legislatura que toma posse a partir de 2002, a mesma
analisada por Rodrigues (2006)lesta mesma tematica, Santana (2008) trata
do perfil, da tajetéria e da ambicdo politica dos legisladores em quatro
paises do Cone Sul: Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. No que concerne o
perfil sociopolitico dos legisladores brasileiros, a autora apresenta o grau de
escolaridade, o perfil profissional e a digtuicdo de género para o periodo

de 1990 a 2002 em perspectiva comparada com 0s outros paises.

Outra analise de longo prazo que trata do perfil dos Deputados
brasileiros é o estudo de Santos (2000). O autor apresenta uma ampla
andlise, de 19461999, anailsando a distribuicdo dos Deputados em torno de
quatro eixos (distribuicdo de género, idade, grau de escolaridade e curso
superior) para testar se o governo militar teria modificado o padrdo de
recrutamento dos legisladores. O autor jA aponta que havia declinio na
proporgdo daqueles que possuiam um diploma de nivel superior em Direito e
que a proporcdo de mulheres tenderia ao crescimento no longo prazo.
Aspectosestes que nos propomos a observar cobrindo todo o periodo pés
redemocratizacgéo.

Ha também quecitar dois estudos mais recentes que tratam do
processo de sele¢cdo dos candidatos nas eleicbes para a Céamara dos
Deputados, ao invés dos padrbes de recrutamento politico desta classe. No
primeiro deles, Perissinoto e Miriade (2009) comparam o perfil dos
candidatos a deputado federal nas eleicbes de 2006 e o dos que foram
efetivamente eleitos em cinco dimensdes: idade, sexo, ocupacao,
escolaridade e gasto com a campanha eleitoral. Entre seus achados, observam
que nesta eleicdo especifica a proporcdo entr@ndidatos e eleitos que se
declararam funcionarios publicos €é bastante distinta, que 80,5% dos
deputados eleitos no pais em 2006 tinham curso superior completo e que,ao
final, algumas variaveis societais sdo importantes para aumentar a chance de
sucesso ditoral, sobretudo no que se refere ao exercicio de determinadas
ocupacBes. O segundo estudrecente a ser apontado é Braga, Veiga e
Miriade (2009),que também analisam o perfil dos politicos candidatos e dos
eleitos nas eleicbes de 2006 nas mesmas dimessdcitadas aqui
anteriormente (excluindese o gasto com campanha e incluinde o
patriménio declarado), centrando sua analise na influéncia das liderancas
partidarias na composicao da lista de candidatos de alguns partidos e qual o
perfil social e ocupaoinal destes candidatos eleitos.
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Também encontramos algumas pesquisas que se restringiram
especificamente a um determinado aspecto social dos politicos. O jornalista
Fernando Rodrigues (2006)por exemplo, fez um vasto levantamento a
respeito do patrimoniodeclarado dos candidatos eleitos para as 512 e 522
Legislatura (as mesmas comparadas por Rodrigues, 2006). Carneiro (1996)
FylFfAal OSNIlz2a Fawsodza | NSawWSAG2 RS dzvyt
Carneiro, Mignhozzetti e Moreira (2011) trataram da coesdoutea possivel
Golkyol R R I dS3dzNX» yoel ¢ 65SLJdziF R2a ljdz§ Sy |
estiveram ligados a area de Seguranca Publica) atuando nas Legislaturas 502,

512 e 523, Silva (2002) estuda as clivagens do grupo empresarial eleito para a
Camara dos Depados em sua 512 Legislatura. E muitos outros trataram da
participagdo das mulheres na Camara e da distribuicdo de género das
cadeiras, por exemplo Alves e Cavenaghi (2009), que analisaram o déficit
democratico de género no Brasil, comparando a participagd&as mulheres na

502 Legislatura com a porcentagem de mulheres no eleitorado brasileiro.

Por fim, cabe aqui o registro de duas pesquisas que também trataram
do perfil sociolégico dos politicos brasileiros mas que centraram sua analise
no Senado. E o casale recente artigo de Neiva e lzumi (2012), que
analisaram as transformacdes no perfil educacional dos Senadores de 1987 a
2006. Assim comaa pesquisa de Lemos e Ranincheski (2008), na qual as
autoras apresentam alguns dados socioecon6micos dos senadorasileiros
da década de 90 (idade, nivel de instrucdo e distribuicdo de género),
verificando, entre outras coisas uma diversificacdo na socializacao intelectual
dos parlamentares.

3. Aspectos Metodoldqgicos

A pesquisasobre a qual se baseia este artigeve como fonte primaria
uma série de informacdes cedidas pelo Centro de Documentacdo e
Informacdo da Camara dos Deputades<CEDI, que por sua vez servem como
oFasS LI NX & Ldzof AOF cepSa dawSLISNIsNA2& 0A2 3N
editados pela Camara a da legislatura. Todas as informades aqui
apresentadas sado autleclaradas. Ou seja, os dados se baseiam nas
informacdes que os proprios deputados forneceram a Camara dos Deputados
guando da sua posse em cada Legislatura

Os parlamentares que nos serviranomo base sdo todos aqueles que
em algum momento participaram das referidas Ilegislaturas, e néo
necessariamente apenas aqueles que tomaram posse apo6s as eleicdes.
Levamos em consideracdo aqueles deputados que durante algum momento
assumiram o cargo de titak na Céamara, seja assumindo temporariamente
durante a supléncia de um titular, seja assumindo efetivamente por conta de
afastamento ou cassacdo de outro deputado. Nesse sentido, podemos
elaborar uma radiografia mais ampla e minuciosa de todos 0os Deputgdes
estiveram presentes da 482 Legislatura até metade da 542 Legislatura. Assim,
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para cada legislatura teremos um numero de deputados maior @s$e513
titulares.

Ndo havia uma padronizacdo da informacdo que nos foi fornecdda
como cada deputado poderiaesponder o que bem quisesse pacada uma
das dimensdes que utilizamos, os dados tiveram que passar por um minucioso
tratamento, fazendo uso de fontes secuadas de nformacao sobre os
deputados, comoo site da Camaraos Deputados, o TSE ausite pessal de
cadaparlamentar.

4. Andlise dos dados

Estiveram em disputa, ao todo, 3555 vagas na Camara dos Deputados
neste periodo: 487 cadeiras na8?% Legislatura, 503 cadeiras nat92
Legislatura e 513 cadeiras em cada uma das legislatenaise a 502 e a 54.

No total, as 3555 vagas disputadas foram ocupadas por 2265 deputados
diferentes, entre eleitos e suplentes que assumiram. Este sera o universo de
casos aqui tratado.

4.1. Formacao Educacional

A primeira dimensdo a ser analisada éfarmacdo educacionaldos
deputados na qual apresentaremos os resultados em quatro niveis de analise:
grau de escolaridade, area de formacdo, o curso de formacéasdq ele
possua Ensincsuperior ou técnico), e por fim o carater da instituicdo de
ensino(se Publica ou Privadafntes depassarmos aos dados, cabe fazer uma
observacdo: os deputados podem possuir mais de um grau de escolaridade
(por exemplo, Ensino Superior incompleto e Ensino Técnico completo, ou
ainda Ensino Superior completo e Ensino Técnico completo), por isso o
numero de casos somara acima dos 100%.

O resultado agregado a respeito do grau de escolaridad&ximo para

os deputados de todas as legislaturas aqui tratac@s permite observar que

o nivel educacional dos Deputados Federais brasileiros é bastante alto: no
total, 77,3% dos deputados possuiam o Ensino Superior completo, além de
9,6% que declararam ter o Ensino Superior incomplefa@emais, outros 7,3%
que declararam possuir o Ensino Técnico compjet®2% que declaram
possuir o Ensino Médio completo e 1,5%equdeclararam possuir o Ensino
Fundamental completo

Ao desagregarmos &as informacBes por legislatura, podemos
observar algumas tendéncias interessantes (TahBlaO grau de escolaridade
predominante dos deputados sempre foi o Ensino Superior Complpbsém
ha uma fraca tendéncia (mas que ainda assim é notavel) de diversificacdo na
F2NNIF en2 SRdzOlF OA2y | f R24 RSLJzil R2a oNX aiAft SA

"Cabe citar também o trabalho do jornalista Fernando Rodriguesispdnivel online no site
http://noticias.uol.com.br/politica/politicosbrasil/
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porcentagens tem variado paraaibxo.

Tabela 1 Grau de escolaridaddesagregadopor Legislatura19862012

Grau de
escolaridade Leg 48 Leg 49 Leg 50 Leg 51 Leg 52 Leg 53 Leg 54

N % N % N % N % N % N % N %

Ensino Superior

completo 501 85,1% 497 81,2% 497 77,9% 517 80,2% 495 78,8% 488 76,7% 439 757%
Ensino Superior
incompleto 31 53% 49 8% 67 105% 91 14,1% 97 154% 93 146% 56 9,7%

Ensino Técnico
completo/incompleto 30 51% 35 57% 61 95% 55 86% 51 82% 50 79% 42 7,3%

Ensino Médio
completo/incompleto 14 24% 27 44% 24 38% 21 3,3% 18 2,9% 18 2,8% 16 2,8%

Ensino Fundamental
completo/incompleto 1 02% 16 2,6% 9 1,4% 11 1,8% 11 1,7% 11 1,8% 10 1,8%

Carreira Militar 8 14% 7 1,1% 5 0,8% 8 12% 5 0,8% 5 0,8% 3 0,5%
Sem Info. 41 70% 22 36% 39 61% 25 3,9% 28 45% 50 7,9% 66 11,4%
Total de Deputados
com informacéo 589 612 638 645 628 636 580
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentacao e Informacao da Camara dos
Deputads

Além disso,considerandese apenas os deputados que possuem Ensino
Superior completo Ensino Superior incompleto, Ensino Técnico completo e
Ensino Técnico incompletéque correspondem a grande maioria no periodo
aqui considerado), a distribuicdo dos cursos goandes areas da Ciéncia em
carater agregado e discriminado por legislatuemcontrase na Tabela2.
Observase que ha uma larga predominadncia dos cursos que integram a area
de Humanas (acima de 6148 para o periodo total), com a area de Exatas no
segundo lugar(com 33,6%) e a area de Bioldégicas em terceiro5(4%).
Desagregando as informacf6es por cada Legislatura, s@taque a area de
Humanas teve um pequeno decréscimo, sobretudo nas trés primeiras
legislaturas aqui tratadas, as custas de um aumento das outhazs areas,
principalmente a de Exatas.

Tabela 2. Area do conhecimento desagregdd8862012)

Leg 48 Leg 49 Leg 50 Leg 51 Leg 52 Leg 53 Leg 54 Total
Area do
conhecimen
to N % N % N % N % N % N % N % %
Humanas 372 69,3% 348 62,6% 334 558% 362 60,4% 345 59,3% 326 58,8% 280 58,7% 61,8%
Exatas 156 29,1% 181 32,6% 211 352% 206 34,4% 201 34,5% 199 359% 173 36,3% 33.,6%
Biolégicas 59 11,0% 78 14% 101 16,9% 105 17,5% 105 18% 94 17% 70 14,7% 154%
Sem info. 9 1,7% 17 31% 39 65% 19 32% 17 29% 11 2% 9 1,9% 2%
Deputados
com info. 537 556 599 599 582 554 477
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentacéo e Informacédo da
Camara dos Deputado

Nosso préximo nivel de analise trata de responder a questao a respeito
de quais sdo 0s cursos nos quais estes deputados mais se formdd.
sabemos que o0s cursos da area de Humanas sdo predominantes, mas mais
especificamente, quais seriam eleEMm estud® recentes a respeito da classe
politica ma Cé&mara e no Senado, Santos (2000)Neiva e Ilzumi(2012)
observaram que os profissionais formados em Direito vem perdendo espaco
para politicos com formacdes variadas nas ultimas legislatura@ mesmo,
alids, vemocorrendo em democracias europas (Dogan, 2003).

Foram ao todo73 cursos distintos nos quais os deputadasirsaram
(concluindo ou néao)o Ensino Superior. Abaixo, o0s resultados para essa
dimensdo de maneiraagregada (todos 0s cursos que possuiam uma

frequéy O A | FoFAE2 RS mMZnan: FT2NFY AyOf dzNR2 & y I
Tabela 3. Cursos de formacao (superior ou técnica)
N %
Direito 812 35,80%
Medicina 234 10,30%
Administracao 174 7,70%
Economia 170 7,50%
Engenharia Civil 122 5,40%
Contabilidade 115 5,10%
Agricolas 372 3,30%
Filosofia 55 2,40%
Teologia 54  2,40%
Ciéncias Sociais 55 2,40%
Engenharig** 45  2,00%
Letras 44 1,90%
Historia 41 1,80%
Pedagogia 41 1,80%
Jornalismo 28 1,20%
Eng Mecénica 26 1,10%
Comunicacdes 25 1,10%
Odontologia 23 1,00%
Outros 321 13,90%
Total de Deputados 2265
Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentacéo e Informagédo da
Camara do§ Depugado 5
F bl OF 0S32 Néluimositddas Mguéded tuksassuperiores relacionados a atividade
agropecuaria o A 5 o o
FF bl OFGS3I2NAL G9y3ASYyKENREFaé AyOfdNY2a G2R2a | 1jdzSt Sa

fossem Engenharia Civil nem Mecénica

Algumas informacdes devem selestacadas desta ultima tabela. Nota
se que a porcentagem de Deputados formados em Direito € predominante
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para o periodo, representando 35,8%, ainda que venha caindo com o passar
das Legislaturas (na 482, 46,9% dos Deputados possuia essa formacao,
enquanto que na Legislatura atual, sdo 30,3%). A formacdo em Medicina
compde 10,3% dos Deputados e se manteve estavel para todo o periodo,
ainda que com uma variacdo que alcancou 13,6% na 512 Legislatura. Os
formados em Administracdo, que representam 7,7% dagsetpie possam
Ensino Superior (completo ou incompletol)em crescido com o passar do
periodo, passando de 5,9% para 8,60 porcentagem daqueleformadosem
alguma area das Engenharias (aqui todas agregadaspnanteve estaveé por

fim, notamos ainda um amento na diversidade da formacados Deputados

de 4 cursos efetivos na legislatura 48, passsmupara 8,2

Nosso ultimo nivel de analise para a formacdo educacional dos
deputados é o carater da instituicdo na qual cursaram o Ensino Técnico ou
Superior,na qual consideramos se esta instituicdo € publica ou privada. Com
referéncia a estes dados, obsers®& um interessante aspecto: had uma
gradual inversdo na porcentagem entre aqueles que frequentaram
instituicbes privadas e aqueles que frequentaram instities piblicas de
ensino. Enquanto na dgislatura 48 a maioria dos parlamentares tinha
frequentado instituic6es publicas, em torno d&8,1%, essa tendéncia vai se
invertendo com o passar das legislaturas, alcangando sua inversdo na

Legislaturaatual (Grafio 1)%.

Gréfico 1 Carater da Instituicdalesagregado(1986-2012)
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentagéo e Informagéo da
Céamara dos Deputado

8Como desdobramento deste Ultimo nivel de andlise, uma outra observacéo interessante. As cinco
AyaidAiddz epSa lj dzS YI Aa AOF2NXI NI YE 5SLJdzii I R2 &
redemocratizacddoram as seguintes: USP, UFBA, UFMG, UFPE e UFRJ.
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Os resultados a respeito da dimensdmrmacdo educacionalnos
permitem levantar algumas conclusées. Em geral, como apontaram Neiva e
lzumi (2012), os estudos sobre elites parlamentares mostram que elas estéo
em situacdo privilegiada em relagcdo a populacdo que representaméPson,
1968; \erner, 1974; ahan, 1976; Uriarte, 1997; ®rna, 2009). Os
parlamentares tém um nivel educacional mais aléoocupacbes de status
maior. Esta relacdo entre classe politica e sociedade se aplica ao caso
brasileiro?Nossa conclusdo é que sim.

As andlises a respeito dos indicadoredueacionais no Brasil mostram
gque nas ultimas décadas o pais tem passado por uma significativa melhora
nos indicadores quantitativosdle educacao basica, enquanto que a expansao
de vagas no ensino Superior ndo tem acompanhado este ritmo (Baetos
al,2007).1 I @S N | dzy a3 NBEIFf2¢ yI LJaalk3asSy R2
Superior, no qual cerca de 75% dos jovens entre 18 e 24 anos que terminaram
0 ensino médio nao ingressaram na Universidade (dados referentes a 2006).
Em se tratando do grau de escolaridade gapulacdo com 25 anos ou mais de
idade, segundo dados do IBGE (censos 2000 e 2010), a porcentagem de
individuos com diploma de Ensino Superior vem crescendo: enquanto que em
2000 eles compreendiam 6,8% da populacdo, em 2010 correspondem a 10,8%
das pessoasPara além desse fato, a participagcdo das instituicdes privadas de
Ensino Superior é elevada e crescente no caso brasileiro, tendo passado de
56% em 1994 para 72% das matriculas totais em 2004, e de 63% para 78% no
caso das matriculas iniciais (INEP, 2005

O crescimento na participagdo das instituicdes privadas de Ensino
Superior vem se refletindo na Camara dos Deputadbsggando a superar as
Instituicdes Publicas no que se refere ao carater das instituicbes que vem
formando os Deputados brasileirosEm 2004, durante &22 Legislatura, a
Camara dos Deputados apresentavd, 4% de Deputados que haviam cursado
seu ensino superior em uma instituicdo privada engquanto que essas
instituicbes correspondiam a 78% das matriculas iniciais no Ensino Superior
(INEP, 2005)

4.2. Perfil profissional

A segunda dimensao considerada sera arofissdo dos deputados.
Primeiramente, apresentamos abaixta Tabela 40 resultado agregadopara
todas as Legislaturas das 34 profiss6es mais exercidas pelos Deputados. Cabe
lembrar que vale aqui ura ressalvasimilar a se¢cdoanterior deste trabalho:
ha Deputados que efetivamente exercem mais de uma profissdao (por
exemplo, Médicos que também sdo professores Universitarios). Assim, a soma
das porcentagens serd acima de 100%.

°E digno de nota que neste mesmo ano de 2004 foi implantado o Programa Universidade Para Todos
(ProUni), que concede bolsas de estudos em instituicBes privadas de Ensino Superior. O Programa pode
ter exercido um efeito mais tardio no perfil educacional dos deputados brasileiros.
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Tabelad. Profissdo agregada

Profissao Frequéncia _ Porcentagem

Empresario 509 22,50%
Advogado 490 21,60%
Professor 474 20,90%
Agronegécio 246 10,90%
Médico 237 10,50%
Administrador 196 8,70%
Engenheiro 169 7,50%
Servidor Puablico 149 6,60%
Economista 120 5,30%
Comunicador 118 5,20%
Trabalhador manual urbano 95 4,20%

Trabalho vinculado ao

Poder Judiciario 72 3,20%
Jornalista 68 3,00%
Bancério 64 2,80%
Profissao religiosa 52 2,30%
Agrénomo 43 1,90%
Trabalhador manual rural 36 1,60%
Policial 33 1,50%
Militar 29 1,30%
Trabalho vinculado a

Contabilidade 25 1,10%
Artes/Entretenimento 22 1,00%
Dentista 16 0,70%
Veterinario 16 0,70%
Arquiteto 13 0,60%
Pedagogo 9 0,40%
Assistente Social 8 0,40%
Psicologo 8 0,40%
EF/Esportes 7 0,30%
Area Farmacéutica 6 0,30%
Diplomata 5 0,20%
Enfermeiro 4 0,20%
Area da Computagéo 4 0,20%
Assistente social 2 0,10%
Bidlogo 1 0,00%
Outros 61 2,70%

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentacéo e Informagédo da
Camara do®eputada.

Nota-se que a profissdo mais exercida pelos Deputados para o periodo
como um todo é a de Empresario, seguido por Advogados e Professores nas
trés primeiras posi¢cfes. Porém, tal resultado poderia mascarar algumas
tendéncias interessantes para&sse periodo, afinal, o resultado esperado
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segundo a literaturaseria o declinio dos AdvogadoBessa forma, agregamos
algumas profissGes que se assemelhavam e as porcentagens residuais (que se
repetiam em mualtiplas Legislatura®) asagregamos na categoria Outros. Os
resultadosse encontram abaixo, na Tabela 5 e no Grafico 2

Tabela 5 Profissdes mais exercidas desagregadas por Legisldii9862012)

Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura

48 49 50 51 52 53 54
Empresario 24,30% 25,20% 21,90% 21,90% 21,90% 20,40% 20,30%
Advogado 29,00% 23,70% 21,00% 21,00% 21,00% 20,30% 16,90%
Professor 25,10% 26,30% 20,20% 20,20% 20,20% 20,00% 15,70%
Agropecuarista 14,30% 14,10% 9,90% 9,90% 9,90% 9,40% 7,40%
Médico 7,80% 9,80% 12,50% 12,50% 12,50% 11,20% 9,00%
Administrador
de empresas 9,20% 9,00% 7,80% 7,80% 7,80% 9,10% 10,20%
Jornalista +
Comunicador 9,90% 8,90% 6,60% 6,60% 6,60% 7,70% 7,70%
Engenheiro 8,00% 9,00% 8,90% 8,90% 8,90% 8,00% 6,60%
Servidor
Publico 7,00% 6,20% 5,80% 5,80% 5,80% 7,10% 7,40%
Trabalhador
manual urbano
+ rural 2,70% 4,80% 5,70% 5,70% 5,70% 7,60% 7,10%
Economista 5,40% 7,40% 5,60% 5,60% 5,60% 5,00% 6,40%
Qutros 23,10% 20,70% 18,20% 18,20% 18,20% 21,70% 23,00%

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentagéo e Informagéo da
Céamara dos Deputado

Grafico2. Profissdes mais exercidas desagregadas por Legisldi8862012)
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dadeslidos pelo Centro de Documentacgéo e Informacao da
Cémara dos Deputado

A partir dos dados desagregado&,possiveffazeralgumas observacgdes
importantes. Primeiro, nota-se que as trés profissées que no inicio do
periodo eram hegeménicasg Empreséarios Advogados e Professores
apresentam uma gradual tendéncia de queda. Houve também uma inversao na
ordem das trés: enquanto no principio do periodo os Advogados
predominavam na Camara, rapidamente eles foram ultrapassados pelos
Empresarios, que se tornama a profissdo predominante. Essa diminuicdo da
presenca dos Advogados aproxima o caso brasileiro dos achados a respeito do
perfil da classe politica eurespa, que notam uma diminuicdo gradual
daqueles deputados que declaram como sua primeira profissdo aodacia
(Cotta e Best, 2000). De acordo com Perissonoto e Miriade (2009) ndo hé
novidades no resultado, haja visto que Advogados e Empresarios (mais os
primeiros do que o0s segundos) sdo grupos ocupacionais encontrados com
alguma frequéncia nos parlamentodo mundo (Dogan, 1999; Fernandez,
1970; Rodrigues, 2002). A grande novidade aqui é observar que estas
profissbes gradativamente tém perdido espaco na Cémara dos Deputados.
Além disso, outra area que também apresenta uma forte tendéncia de queda
ao longo @ periodo sdo aqueles profissionais que estdo vinculados a
Agropecuaria (os produtores rurais e criadores de animais).

Por outro lado, cabe destacar outras tendéncias interessantes
encontradas. A queda das profissdes anteriormente destacadas se deu as
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custas de um pequeno crescimento de varias outras profissdes, por exemplo,
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NJzNJ A & S amasBntayath &irha forte tendéncia de crescimento, mais do
que dobrando a sua porcentagem awmnlgo do periodo. Por sua vez, 0s
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do periodo, afastando nossos achados dos resultados encontrados por
Rodrigues (2006). Ao mesmo tempo, as profissdes agregadas na categoria
& h dzii NR2ndideraM-be em um mesmo patamar ao longo de todo o periodo.

A fim de verificarmosnelhor o que estaria ocorrendo com a miriade de
profissbes declaradas pelos deputadoshecamostambém qual o Numero
Efetivo de profissbes exercidas pelos Deputados para este periodimdi@ce
foi calculado de modo analogo aquele por Lakso e Taagepera (1979). O
indicador € frequentemente utilizado em estudos comparativos sobre
sistemas eleitorais esistemas partidarios e nos permite uma visualizagéo
mais clara de quantas profissde€m peso entre aquelas queém sendo
declaradas pelos deputado$De fato, é possivel notar que o nimegdetivo

de profiss6es vem crescendo no periqdwmartindo de 3,7 pea 7:

Tabela6. Numero efetivo de profissdes por Legislatufg9862012)

Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura
48 49 50 51 52 53 54

Valor 3,7 3,9 54 54 54 5,6 7

Fonte: Elaboragao prépria a partir dados cedidos pelo Centro de Documentacao e Informacéo da
Céamara dos Deputado

4.3. Perfil religioso

A terceira dimensao sobre a qual apresentaremos resultados é a
respeito do perfil religiosodos deputados federaisConsideraremos apenas
aqueles deputados que declararam alguma religigsso ndo necessariamente
implica dizer queos que ndo declaramejam ateus ou agnéstice, eles podem
apenas ter optado por nado tornaml informacéao publica.

Observando os dados agrados para todas as legislaturas, nesa que
a maioria dos deputados que passaram pela Camara se declaram catdlicos,
seguindo o padrdo, portanto, da prépria populacdo brasileira, da /6%
se disseramcatolicosno mais recente Censo do pa{lBGE 2010. No total,
foram 70,5% dos Deputados do periodo que se declararam Catéfreode a
10,1% que se declararam filiados a religides Protestantes0,9% que se
declararam da religido Espirit®&or outro lado, esta informacdo de maneira
agregada pode mascaraertas tendéncias, também observadas na sociedade

90 indice é calculado pela formEP = 1 p*i, ondep é a proporcéo de votos obtida pelo partido i
""Quanto aos dados referentes a esta dim&msgostariamos de agradecer aentista politicoVinicius
Saragiotto M. Do Valleolega de departamento que nos auxiliou na classificagédo das religides.
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brasileira (como o crescimento dos que se declaram de alguma religido
Protestante)

Dessa maneira, @ desagregarmos as informacfes por legislatura e
descermos enmosso nivel de analise, notamos a segwinlistribuicao:

Tabela7. Religides dos deputados que informaram sua filiacao religi(E2862012)

Leg_48 Leg_49 Leg_50 Leg 51 Leg_52 Leg_53 Leg 54
N % N % N % N % N % N % N %

Catolica 350 87,7% 450 88,6% 514 87,9% 528 859% 488 82,6% 468 79,1% 414 77,8%
Protestante 39 98% 41 81% 47 80% 55 89% 71 120% 82 139% 79 14,8%
Espirita 4 1,0% 6 1,2% 4 0,7% 6 1,0% 6 1,0% 7 1,2% 7 1,3%
Outras 6 16% 11 22% 20 35% 26 42% 26 43% 35 59% 32 6,0%
N. Deputados 399 508 585 615 591 592 532

Sem info. 32,3% 17,0% 8,3% 4,7% 5,9% 6,9% 8,2%

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados cedidos pelo Centro de Documentacéo e Informagdo da Camara dos
Deputade.

Nota-se que a proporcdo de Deputados que se declaram Catolicos tem
decrescidogradativamente, passando de uma porcentagem maxima 86%
na 52 Legislatura, para uma proporcdo de7,8% na Legislatura atual. Em
contrapartida, a proporgdo de Deputados que declararam pertencer a alguma
religido Protestante (ai incluidos aqueles quedsxlaram apenas como sendo
Evangélicos, os Evangélicos Pentecostais, Evangélicos Neopentecostais e
Evangélicos histéricos) tem crescido gradativamente, passando de uma
proporcdo decerca de 1060 para cerca de 1%. Por sua vez, a proporcédo de
Espiritas sempe se manteve em torno de 1,0% enquanto que outras religides
gue ndo as citadas aqui anteriormente também tém crescido (ai incluidos os
que se declaram como sendo apenas Cristdos, o0s Budistas, Judeus,
Ecuménicos, MGrmons, Messianicos e ainda os que seadlacdm como sendo
de alguma religido Afrdrasileira).

Segundo Mariano e Pierucci (1992) o marco historico da imersao dos
Evangélicos na esfera politica brasileira toieleicdo de uma bancada de 33
parlamentares evangélicos para o Congresso Nacional Ctumste, em 1986.
Comparativamente a legislatura anterior (a 4#fo tratada aqui por nos), na
qual havia apenas catorze evangélicos, trateeea de um grande salto
guantitativo. Observamos que para o periodo como um todo h&d um gradual
crescimento da porcetagem desta categoria de Deputad&eu crescimento,
parece, vem seguindo o proprio crescimento dos seguidores dessas religiées
na populacdo em geral: o censo de 2010 acusava 22% de brasileiros
evangélicos, contra 15,4% em 200Cabe ressaltar, aindaque nao parece
haver um crescimento da chamada bancada evangélica, para atékm
crescimento de sua representatividade social basica. Em verdade,
considerando a porcentagem da populacdo que se declara evangélica, eles
estdo até mesmo subrepresentados na Camara.
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4.4. Patrimbnio pessoal

Por fim, a dltima dimensédo a ser tratadeorresponde aopatrimdnio
declaradodos deputados e cabe aqui fazermos algumas observacdes antes de
apresentarmos os dados. Trataremos apenas de quatro legislatuyrasa as
guais foi possivé encontrar dados: as Legislaturas 51, 52, 53 e Bdém
disso, no caso dos deputados dessas 4 legislaturasrap os quais
eventualmente ndo possuimos informacdsobre patrimdnio pessoaleles
correspondem a duas possibilidade®u o deputado apresentou apenass
bens que possui em seu nhome, ndo apresentando o seu valor; ou o deputado
simplesmente ndo apresentou sua declaracdo de bens no momento de
registrar sua candidatura. Para aqueles deputados que relataram n&do possuir
bens em seu nome(incluindo valor depoidado em conta bancaria, titulos
privados, etc) o registro foi feito. Além disso, os dados aqui apresentados
foram corrigidos pela inflagdo acumulada para o perioddualizando os
valores para junho de 2012, utilizando o indice de inflacdo INBGE%

Gréfico8. Patrimbnio declarado desagregado (192912)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partr d26 G A R2a Yy 0FrasS RS RFER2a at2f NiGAO2a4
http://noticias.uol.com.br/politica/politicosbrasil/.

O grafico acima mostra a distribuicdo dos valores dos bens declarados
a Justica Eleitoral pelos deputados de cada legislatura. O resultado mais
notavel nesse grafico é a clara estabilidade no padrdo dos valores dos bens
dos deputados ao longo das legislaais para as quais possuimos
informacdes. Notese que a mediana praticamente n&o se alterou em
nenhuma legislatura, bem como o primeiro quartil. No entanto, cabe notar
ainda que a média dos valores dos bens dos deputados apresentou forte
gueda na passagemadlegislatura 52 para a legislatura 53 e também dessa

12http://www.ibge.gov.br/home/
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para a seguinte (a legislatura atual). A forte discrepancia entre médias e
medianas nesses gréaficos indica que a média é, aqui, uma medida enganosa:
estd influenciada poroutliers correspondentes aaltos valores. Bdo este
fato, optamos por retirar dos graficos osutliers para possibilitar a
visualizacdo dodoxplots tdo numerosos que eram ou de valores tdo altos.
Ou seja, deputados muitos ricos puxavam a meédia para cima e o fazem cada
vez menos. Subantivamente, isso significa que, ao mesmo tempo em que as
faixas de bens dos deputados eleitos vém se mantendo constantes, 0s
deputados de riqueza declarada muitissimo acima de seus pares vém se
tornando mais raros.

5. Consideracdes finais

O parlamentar medino encontrado na Camara Federal no periodo de
1986 a 2012 foi tipicamente catélico, com Ensino Superior completo e um
patriménio mediano de 1 milhdo de reais (50% tiveram entre 500 mil e 2
milh6es e meio de reais). E formado em Direito (36%), Medicina6)10u
Administracdo (8%) e declara trabalhar como Empresario (22%), Advogado
(22%), Professor (21%), Agropecuarista (10%) ou Médico (10%).

Tal como a literatura internacional sugere sobre o perfil dos
parlamentares de outros paises, os deputados brasdeitém, em grande
parte, grau de formag¢do muito acima da média da populacdo do pais. Ainda
gque o volume de deputados com menor escolaridade tenha aumentado com o
tempo e, mais importante, esteja ocorrendo uma diversificagdo dos cursos de
formacdo dos depuwdos (de 4 cursos efetivos na legislatura 48, passsa
para 8,2 na atual) com uma queda nitida na presenca de formados em
direito. Uma modificagdo digna de nota € que houve uma inversdo no tipo de
Universidade que forma os deputados brasileiros: as iws¢ides publicas
declinaram e as privadas cresceram, tornansi® maioria.

Também acompanhando o processo macro histérico frequentemente
apontado para outros paises, os deputados brasileiros trabalham cada vez
menos no agronegécio e cada vez menos comooaddos. Também digno de
nota € que um terco se declarou empresario ou administrador de empresas,
tendéncia que vem caindo levemente. Também vem diminuindo o nimero de
deputados que se declaram professores: chegaram a representar um quarto
da Camara na Legliatura 48 e hoje sédo cerca de 15%. Inversamente, vem
crescendo a porcentagem dos que se declaram trabalhadores manuais (do
campo ou urbanos), embora ndo passem muito de 10% na Legislatura atual.
Bem como vem crescendo a diversidade de profissdes dos dajmst como
um todo: de 3,7 profissdes efetivas, passea para 7 nd.egislaturaatual.

Essa tendéncia a diversificacdo €é muito mais sutil em outras
dimensBes como a religiosa. Do ponto de vista das religides daqueles que
declararamesta informacdq enquanb o macico predominio catdlico (cerca
de 90% dos deputados no inicio do periodo) vem apresentando tendéncia
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continua de queda, ainda representam mais de trés quartos dos
parlamentares atuais. E se é verdade que os evangélicos vém crescendo no
mesmo sentidoda porcentagem desses fiéis na populacdo brasileira, ainda
representam apenas 15% da bancada atual condsa22% da populacdo do
pais. De todo modo é possivel dizer que houve alguma diversificacdo: de
basicamente uma unica religido representada na Camara (numero efetivo na
legislatura 48 era de 1,3), agora ha algo proximo de duas (numero efetivo de
2,2).

Uma possibilidade de leitura mais geral desses dados € que no caso
brasileiro, assim como vem ocorrendo no longo prazo em algumas
democracias da Europa Ocidental (Hazan e Pennings, 2001; Scarrow et al.,
2000; Cotta e Verzichelli, 2007; Cotta e Best, 2000), aassd politica, mais
especificamente na Cémara dos Deputados, vem passando por um gradual
processo de diversificagdo nas suas caracteristicasproximandese
gradativamente das caracteristicas da sociedade brasileiEste processo se
verificaria mesmo comos indices de reeleicdo na Camara dos Deputados
tendo se mantido acima dos 50% para o periodo de 1986 a 2006 (Santos,
2011) ¢ ainda que, se verdadeiro, reste em aberto interpretar as razdes
sociopoliticas dessas transformacdes (caso elas realmente ocqrr@mmo
tem feito a literatura a respeito do tema nas democracias mais antigas (tal
como Cotta e Verzichelli, 2007 e Putnam, 197@8ambém é importante
ressaltar que esse processo de diversificacdo ndo se da na mesma velocidade
em todas as dimensdes aquratadas pois enquanto algumas dimensfes se
modificam em ritmo mais lento, outras vem se transformando num ritmo mais
acelerado nas ultimas décadas.

O mais importante, porém, € recuperar a analise dos perfis dos
deputados brasileiros, abrindo oportunidad®ara novas interpretacdes sobre
guem vem sendo os representantes no Legislativo nacional e qual a qualidade
da nossa representacdo politica, tarefas para as quais esperamos ter
contribuido e estimulado com os dados aqui esbocados. O tema da
representacdo é&have para o modelo tedrico da Qualidade da Democracia e o
perfil dos parlamentares influencia diretamente na maneira pela qual as
preferéncias dos eleitores serdo incorporadas pelo sistema de representacao.
Dessa forma, procuramos aqui explorar uma dirséo até entdo deixada de
lado nos estudos sobre o caso brasileiro. Doravante, em nossas futuras
pesquisas, refinaremos ainda mais esse material caminhando para o
estabelecimento e o teste de novas hip6teses que possam explicar os
processos aqui apresentado
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REPRESENTATROLITICA DAS MULHERES E QUALIDADE DA DEMOCRACIA: O CASO DO
BRASIL

José Alvaro Moisés e Beatriz Rodrigues

Sanche?

INTRODUQA

A questdo da representacdo politica das mulheres se converteu, desde os anos 90 do século
passado, em um dos temas marpbrtantes da discussdo sobre a natureza do regime
democrético em diferentes partes do mundo. Quais sdo as implicagdes para o funcionamento
da democracia quando ela mantém desigualdades fundamentasafetam os direitos de

seus cidadaos? A questao ndia respeitcapenasaos pdses recérdemocratizados da Europa

do Sul, Améca Latina, Leste Europeu, Asia ou Africa, mas memysopaises em que se
considera que a democracia esta consolidada ha longo tempo como a Inglaterra, a Franca, o0s
Estados Unidos oa Italia. As mulheres, como se sabe, formam um dos Ultimos contingentes
sociais a conquistar os direitos politicos nas democracias contemporaneas e, mesmo nas mais
consolidadas, tém um peso relativamente pequeno na distribuicdo de posicbes de
representacé politica. A ciéncia politica, (Arendt, Lijphart; 1999, 2003) tocou no coracdo da
matéria ao sustentar que a taxa de participacdo das mulheres nos parlamentos € um indicador
relevante da qualidade das democracias realmente existentes; outros autoregaefor o
argumento ao insistir na centralidade fundamental do principio de igualdade politica para a
avaliacdo das vantagens comparativas do regime democratico com relacdo as suas alternativas
6az2NI Ay2 S B5AlFY2YRI HAanClilell2a4).Aglaldade tngsselcasd, T S G G |
ndo envolve apenas o direito de escolher ou autorizar elites politicas a governar, mas também
poder ser escolhido para decidir e/ou influir sobre decisdes que afetam a comunidade politica

como um todo.

Com base nessa premissste trabalho pretende contribuir para o debate discutindo o caso
do Brasil em perspectiva comparada, uma vez que o pais estd completando em 2013 um

quarto de século de sua segunda experiéncia democrética desde que se tornou uma republica

'3 José Alvaro Moisés é cientista politico e diretor do Nicleo de Pesquisa de Politicas PHHliEas,

da Universidade de S&o Paulo e Beatriz Rodrigues Sanchez é bolsista do projeto de Pexsjljigé
anos de democraciaavaliacao criticainstituicdes de representacao, sociedade civil, cultura politica e
politicas publicagje que faz parte pesquisa sobre a representagéo politica das mulheres no Brasil.
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em 1889. Atualrante a participacdo das mulheres no parlamento brasileiro € menor do que a
metade da média mundial, ou seja, menos de 9% contra 19,4% e, no conjunto dos paises
latino-americanos, coloca o pais em penultimo lugar, ou seja, abaixo de todos os demais paises
com exce¢do do Panamd. Enquanto a cultura dominante, o comportamento social e a divisao
tradicional de tarefas entre géneros envolvem discriminacdes e tratamento desigual para as
mulheres, na estrutura institucional da democracia brasileira ndo existerrici@ss formais

contra elas. Mas pesquisas recentes mostraram que a despeito da existéncia de uma lei de
cotas, destinada a corrigir a tradicional exclusdo feminina da politica, as diferencas efetivas de
tratamento entre homens e mulheres pelos partidosifiobs continuam afetando o acesso
delas ao financiamento de suas candidaturas a postos eletivos e, dessa forma, impactando
negativamente o seu desempenho eleitoral (Meneguello, Mano e Gorsky, 2012; Speck e
Sacchet, 2012; Miguel e Biroli, 2009; Grossi guli 2001). A questdo relevante consiste,
entdo, em saber se as implicagfes desse impacto se limitam as consequéncias da exclusdo
politica para as mulheres ou se elas repercutem sobre o funcionamento do regime

democratico como um todo.

Em ambito internacional, a crescente preocupagdo com o tema se traduziu recentemente na
criagdo de comissdes nas organizagdes e nos regimes internacionais com a fungéo de tratar
dos temas relacionados a participagdo feminina nos mecanismos de tomada idéedec
politicas relevantes e, de maneira geral, das questbes da politica de género. Exemplo desse
tipo de iniciativa foi a instalagdo da OMulher, entidade da Organizacdo das Nacdes Unidas
para a igualdade de género e o empoderamento das mulheres, @iad2Z010 e chefiada pela
ex-presidente chilena Michelle Bachelet. Mas a partir da década de 90 o papel das instituicbes
politicas na promocéo e efetivagdo da igualdade de direitos entre mulheres e homens ganhou
nova relevancia com as pesquisas do institnalismo histérico, passando a ser encarado
como um dos fatores decisivos para explicar as causas da discriminacdo politica contra as
mulheres. Os partidos politicos, devido ao seu poder de recrutar pessoas para a vida politica,
legitimar os lideres pol&os e decidir sobre as questdes de interesse publico, foram outra vez
considerados centrais no debate. Ao lado dos parlamentos, eles sdo vistos por parte da
literatura como pecas fundamentais na articulagéo dos interesses politicos das mulheres e, em
muitos casos, essa simples constatacdo serviu de inspiracdo para movimentos de reforma

politica como meio de aperfeicoar o regime democratico (Goetz e Sacchet, 2008).

O debate politico contemporéaneo sobre a participacdo politica das mulheres enfatizou, entre
outros, dois argumentos principais. O primeiro evoca uma questdo de justica ou de

z

reconhecimento; partindo da premissa de que € ilégico e antinatural o sistema politico
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democratico sustentar uma noc¢do segundo a qual o talento e as virtudes necessarias a vida
publica sdo atributos exclusivos do género masculino, parte da literatura mostrou o conflito
que existe entre a defesa dos direitos politicos das mulheres e o funcionamento efetivo de
instituicbes criadas pelos homens na sua condicdo de elite dominaateprética, as
instituicdes constrangem o desempenho das mulheres e de ootrtssdersdo sistema. Para

essa perspectiva, as instituicbes ndo séo neutras, elas possuem vieses ou incentivos que fazem
com que determinados resultados sejam mais provaveis ud a@utros e, marcadas pelas
circunstancias do seu desenvolvimento histoérico, refletem as relacdes de poder da sua origem.
Em vista de que as instituicdes de representacdo foram criadas no contexto de relacbes de
género assimétricas, isso produziu imporesimplicacdes para a representacdo substantiva

das mulheres; ademais, os efeitos dessa assimetria resultaram no primado das concepgoes,
interesses e prioridades masculinas (Franceschet, 2011). Por outras palavras, a auséncia de
mulheres em cargos de rementacdo ou de implementacdo de politicas publicas tem de ser
tributada a existéncia de discriminacdo contra elas, mesmo quando essa discriminacao ndo
esta institucionalizada. O segundo argumento se refere ao comprometimento da eficacia de
instituicdes cor os parlamentos e os partidos em decorréncia da exclusdo das mulheres que,
na maior parte dos casos, constituem 50% ou mais da populacdo dos paises considerados; a
exclusao feminina afetaria ndo s6 o desempenho dessas instituicdes, mas a legitimidade da
propria democracia representativa, questionando assim a propria natureza do regime

democratico (Sawer, 2000).

Outros autores sustentaram que assegurar a presenga das mulheres em parlamentos ou
outros cargos de representacao publica implica, do ponto de gistbdlico e do seu impacto
cultural, em as sociedades contemporaneas reconhecerem a natureza singular da contribuicéo
social e politica das mulheres e, ao mesmo tempo, fazerem aumentar o respeito devido a elas
ao requalificar o seu lugar na sociedade cofiura e na politica contemporaneas. Em vista de
elas terem experiéncias de vida distintas dos homens, envolvendo percepc¢bes e avaliacdes
diferentes sobre o processo politico democratico, a sua participacdo teria o potencial de
questionar a democracia peesentativa colocando em pauta a necessidade de incorporacao
de interesses e perspectivas raramente considerados pelo sistema politico. Por outras
palavras, sendo diferentes dos homens em fung¢édo do lugar especifico ocupado por elas na

estrutura das socieatles contemporaneas, as mulheres poderiam assumir posturas distintas,
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mais exigentes e mais éticas no trato dos negdécios publicos e, dessa forma, contribuir para o

aperfeicoamento do sistema polititqSawer, 2000).

A subrepresentacao feminina, especiadmte nos parlamentos e nos partidos politicos, passou

a ser vista, portanto, como expressdo de um déficit democratico que questiona a qualidade
das democracias realmente existentes. Embora a teoria democratica contemporénea
reconheca que o grau de inclusiade do sistema politicq isto é, a extensdo com que 0s
direitos civis e politicos sdo garantidos a todsscidaddos sem excecapé uma condicdo
fundamental de sua consolidacdo, a vertente minimalista dessa teoria ndo tratou das
consequéncias da impeenbilidade do sistema & participagéo de todos os estratos sociais
para a avaliacao do regime. Processos eleitorais abertos, limpos, previsiveis e livres de fraudes
podem alterar a composi¢do social das elites politoeasmo ocorreu no caso do Brasil nos
ultimos 25 anos (Rodrigues, 2013)mas o aprofundamento da democracia depende da
garantia de acesso ao poder politico a todos os segmentos sociais, isto €, depende da
existéncia de condigbes efetivas que assegurem a participacdo e/ou influencia de todos

membros adultos da comunidade politica no processo de tomada de decisGes que os afetam.

O caso brasileiro atualiza uma das constatagdes mais importantes da literatura internacional a
respeito do impacto da politica desigual que afeta os géneros, ou dejatjfica limitagoes
especificas que se verificam nas duas etapas em que se desdobra o processo de participacao
das mulheres na competicéo eleitoral. Por um lado, h& os limites para que elas passem da
condicdo de cidadas elegiveis para a condicdo de caadiciptas a participar do processo
eletivo; esses limites envolvem as normas da legislacdo eleitoraistema de representacdo
proporcional de lista aberta, a predominancia das oligarquias partidarias nas detésses
organismose a lei de cotas e o modo com que os partidos politicos escolhem o0s seus
candidatos: eles ndo adotam mecanismos democraticos, a exemplo das primarias norte
americanas, para fazer essa escolha. Por outro lado, h& os obstaculos que dificultam o acesso

das mulheres aos recursoorganizacionais e financeiros necessarios a sua participagdo na

competicdo politica; a experiéncia recente mostrou que esse é um dos principais gargalos a

14 Nesse sentidoestudos focados na andlise do processo politico geral mostraram que as mulheres sdo mais proativas do que os
homens no que diz respeito as questdes relacionadas aosigeitss, enquanto os estudos focados nos resultados especificos da
representacdo femininado menos otimistaguantoa diferenca que as mulheres fazem; ou seja, mesmo quando a proporc¢éo de
mulheres nas legislaturas aumenta, as praticas politicas e obagssipodemndo muda necessariamenteA questaoconsiste

em saber, entdo, se 0 aumento da participagcdo das mulheres é suficiente para produzir mudangeaxiepism levar ao
aperfeicoamento do sistema politico ou, ao contrario, se as caracteristitassecaslo sistema politicedo de tal ordem que

impedem essa possibilidagpara ser bem avaliado, o tema exige novas pesquisas empiricas, mas ndo € o objeto deste paper.
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efetividade da participacdo feminina na politica brasileira. Véarios fatores sdo apontados para
explcar essa situacdo, em especial, os de natureza socioeconfmica, cultural ou estritamente
politicos, mas, em vista da inexisténcia de barreiras institucionais explicitas que impe¢am as
mulheres de se candidatar a cargos publicos, a questdo aponta para figit die
funcionamento da democracia brasileira, e a pesquisa precisa avancar elucidando as raizes da
contradicdo entre parametros institucionais que ndo impedem a existéncia de candidaturas
femininas e os procedimentos formais e informais que, na pralifiaultam ou inviabilizam as

candidaturas femininas pelos partidos (Matland, 2003; Sacchet, 2008).

As consequéncias desse processo para a qualidade da democracia brasileira precisam ser
avaliadas, e este trabalho oferece uma contribuicdo preliminaredi@t concentrandese em

torno de trés aspectos principais: em primeiro lugar, a inovacdo para analise do tema
introduzida pela abordagem da qualidade da democracia; em segundo lugar, a descricdo do
caso brasileiro em perspectiva comparada com os demaisepada América latina; e,
finalmente, com base no avango das pesquisas, a questdo do financiamento das candidaturas
femininas em recentes elei¢cdes no Brasil. Este trabalho tem uma divida intelectual com Teresa
Sacchet e Bruno Speck (2012), cujas congdms muito influenciaram a reflexdo aqui

apresentada.
QUALIDADE DA DEMOCRACIA E INGDBSAITICA

A experiéncia internacional confirma que eleicdes sdo indispensaveis para a existéncia de
gualguer democracia, mas a analise dos processos de democratizagatiichos 40 anos, em
véarias partes do mundo, mostrou que elger sendo garantem a instauracdo de um regime
politico capaz de assegurar principios fundamentais como o primado da lei, o respeito aos
direitos civis, politicos e sociais dos cidadédos entrale e fiscalizagdo de governos. Apesar de
sinalizar que as alternativas antidemocraticas foram superadas e que, doravante, a escolha de
guem governa esta submetida ao principio da soberania popular, a vigéncia de eleicdes ndo
tem impedido que, em variosasos, mesmo quando o processo evoluiu no sentido de garantir

a governabilidade, as democracias eleitorais ndo atendam necessariamente aos critérios
minimos segundo os quais um sistema politico autoritario se transforma em democrético. No
Sudeste e no Le&s Europeu, na América Latina, na Asia e na Africa paises que consolidaram
processos eleitorais competitivos convivem com a existéncia de governos que violam os
principios de igualdade perante a lei, usam a corrupcdo e a malversagdo de fundos publicos
pararealizar objetivos privados e dificultam ou blogueiam o funcionamento dos mecanismos

de accountabilityvertical, social e horizontal. Nesses casos, 0 que estd em questdo ndo é se a
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democracia existe, mas a sua qualidade (Shin, 2005; Morlino, 2002; Diaadodino, 2005;
hQ52yyStfts /dzZ& €Sttt S LIETSGGFTZ wnnnT {OKYAGGSNE

A controvérsia sobre a definicdo da democracia voltou centro do debate por causa disso.
Apesar dos avangos do século XIX, com o reconhecimento dos direitos civiicespde
cidadania e a progressiva eliminacdo das exigéncias de qualificacdo para o direito de votar, a
literatura recente classificou o regime democratico como um fenbémeno de natureza
multidimensional que envolve eleicbes, direitos fundamentais, ingbes de intermediacao

de interesses e a cultura civica dos cidadaos. Enquantmeeito adotado pelanainstream

da ciéncia politica remete para os procedimentos e 0s mecanismos competitivos de escolha de
governos através de elei¢cbes, abordagens recentegliaram a sua compreensao, incluindo
tanto as exigéncias de uma efetiva soberania popular como aquelas que se referem aos
contetdos e os resultados da democracia. Ao lado do desempenho das instituicbes, essas
abordagens atualizaram as exigéncias de idcysolitica e participacdo efetiva para que a

democracia realize as suas promessas.

Usualmente, sob a influénciaadabordagem minimalistade Schumpeter (1961) e da
procedimentalista de Dahl (1971yarios autores definiram a democracia em termos de
participacdo, competicdo politica e contestacdo pacifica pelo poder, mas de modo geral
deixaram fora do debate o tratamento desigual dado as mulheres e ootrtsidersnesse
processo. Segundo essas correntes, 0 estabelecimento de um regime democratico émvolver
basicamente: 1) o direito dos cidaddos escolherem governos por meio de eleicbes com a
participacdo dos membros adultos da comunidade politica, mas a universalidade dessa
condicao s6 foi plenamente reconhecida com a progressiva extensdo do sufragithasesiu

no século XX; 2) eleicdes regulares, livres, competitivas e abertas; 3) garantia de direitos de
expressao, reunido e organizacao, em especial, de partidos politicos para competir pelo poder,
embora sem considerar se as decisGes internas dos parsdos submetidas a regras
democraticas; e 4) acesso a fontes alternativas de informacao sobre a acdo de governos e o
processo politico. A definicdo sustentava que qualquer sistema politico que ndo fosse baseado
em processos competitivos de escolha de aulalies publicas, dependentes do voto da massa

de cidadaos, ndo podia ser considerado uma democracia, mas, omitia o fato de que isso, em
boa parte dos casos, s6 valia para metade das sociedades ao excluir os eleitores do sexo

feminino, afrodescendentes e awis outsiders

I LISNBLISOGAGE YAYAYIFfAAaAGFr RS { OKdzYLISGSNI adzLlp S

de se privilegiar as eleicbes sobre outras dimensdedetaocracia (Karl, 200000 definir a
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democracia essencialmente como um método de escalbagovernos entre elites que
competem pela posigdo, a vertente minimalista deu pouca importancia ao que acontece com
as demais instituicbes democraticas, e ignorou a discriminacdo imposta as mulheres que as
excluia da possibilidade de integrarem as refgsidelites. Tampouco considerou que
instituicdes como o parlamento, os partidos, o judiciario ou a policia podem funcionar de
forma deficitaria ou incompativel com a doutrina da separacdo de poderes, convivendo com
regras eleitorais que ndo reconhecem asidaaldades efetivas de sua aplicacdo. Em varias
experiéncias, a oposicao é impedida de competir em condi¢cdes de igualdade e ndo encontra
amparo no ministério publico, poder judiciario ou parlamento quando restricdes a liberdade
de imprensa e da midia cansngem o direito de participacdo e o acesso dos cidadaos a
informagdes alternativas sobre o processo politico; tampouco as diferencas de tratamento
para as mulheres séo reconhecidas como um problema que questiona o funcionamento da

democracia representata.

A contribuicdo de Robert Dahl é ligeiramente diferente: ele amplia a definicdo do conceito de
democracia ao tratar dos procedimentos que caracterizam as poliarquias em conexao com a
tradicdo histérica e com a cultura politica, e ao insistir que afpio de contestagédo do poder

s6 estd assegurado quando a participagdo de todos os membros adultos da comunidade
politica é incondicional, e eles tém assegurado o direito de escolher e serem escolhidos para
formar governos. Para ele, democracias plenas &d@nas aquelas em que o sufragio se
estendeu a todos 0s segmentos sociais e, sem dlvida, para as mulheres e os descendentes de
escravos. No seu lividemocracy and Its Criti€$989), Dahteflete sobre o fato de que sé no
século XX e, em especial, apds a Il Guerra Mundial, as mulheres obtiveram o direito de votar e
de ser votadas em paises como a Franga, a Bélgica e a Suica, e designa isso como obstaculos a
efetivacdo da igualdade politiexigida pela democracia; nesse livro Dahl mostra ainda que
mesmo autores que influenciaram a sua perspectiva teérica, como John Locke, excluiram as
mulheres das exigéncias de qualificacdo requerida para o direito de votar e dispubden

(Dahl, 1989; . 124; 135)Para Dahl, aesponsabilizacade governos e de liderancas politicas
também é importante e o direito de organizacdo e representacdo da sociedade civil em
partidos politicos € visto como fundamental, mas a questdo da democracia interna nos
partidos ndo assume o lugar de condicdo necesséaria da estrutura de oportunidades que

poderia facilitar a participacdo das mulheres e outratsidersdo sistema.

A perspectiva que avanca na direcdo de um tratamento efetivo dessa questao é a que define a
demacracia em termos de sua qualidade. Para ela os contetdos do regime democratico, isto €,

os principios de liberdade e igualdade, assim como a exigéncia de sua articulacao tém lugar
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central na teoria. Com base em uma analogia com o funcionamento do mercadogeito se

refere & qualidade do produte no caso, 0 regime democratiop a ser obtida segundo
procedimentos, conteldos e resultados especificos. A qualidade envolveria processos
controlados por métodos ¢iming precisos, singulares, capazes de atribcaracteristicas
particulares ao produto de modo a satisfazer as expectativas de seus consumidores potenciais.
No caso da democracia, espeya que ela seja capaz de satisfazer as expectativas dos cidadaos
quanto a missdo que eles atribuem aos governasl{dade de resultados); a garantia de seus
direitos de liberdade e de igualdade politicas necesséarias para participar e alcancar seus
interesses e preferéncias (qualidade de conteudo); e a existéncia de métodos ou
procedimentos institucionais de escolha dovernantes e de sua responsabilizagéstinados

a capacitar os cidadaos a avaliar e julgar o desempenho de governos e de representantes
autorizados a agir em seu nome (qualidade de procedimentos). Procedimentos institucionais e
a acdo de governos sacstos como meios de realizagdo de principios, conteudos e resultados
esperados pelos cidaddos do processo politico, cuja exigéncia de participacdo esta ligada a
existéncia de uma cultura politica capaz de legitimar o sistema. A premissa € que principios,
procedimentos institucionais a participacdo dos cidaddos devem se articular, o que torna a

incluséo politica uma condicao indispensavel de realizacdo da igualdade politica.

Diamond e Morlino (2005)dentificaram oito dimensdes segundo as quais a qualiddale
democracia pode variar. As cinco primeiras correspondem a regras de procedimentos, embora
também sejam relativas ao seu contetdo: o primado da lei, a participacdo e a competicdo
politicas e as modalidades decountabilityvertical, social e horizontahs duas seguintes sao
essencialmente substantivas: de um lado, o respeito por liberdades civis e os direitos politicos
e, de outro, como consequéncia do anterior, a garantia de igualdade politica e de seus
correlatos, como a igualdade social e econdmipar ultimo, um atributo que integra
procedimentos a contelidos, ou sejaresponsividadele governos e dos representantes, por
meio do que os cidadaos podem avaliar e julgar se as politicas publicas e o funcionamento
pratico do regime (leis, instituicbesprocedimentos e estrutura de gastos publicos)
correspondem aos seus interesses e preferéncias. Embora defina a democracia em termos dos
seus principios e contetdos fundamentais, 0 que supfe a percepc¢ao dos cidadaos a respeito, a
abordagem da qualidade dEemocracia integra procedimentos institucionais a contetdos sem
deixar de se referir aos resultados préaticos do regime com base no pressuposto de que a
igualdade social e econdbmica pode ser alcangada sonser@euandoa igualdade politica for

efetiva.
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Uma importante implicacdo dessa maneira de conceber a democracia € a conexdo entre
representagao e participagéo para a realizacdo das preferéncias dos membros da comunidade
politica. Essa conexao, se for efetiva, permite superar o abismo entre institdiggoess e a

vida social. Elei¢cbes e o consequente monitoramento dos seus resultados pelas instituicées de
representagdo sao vistas fundamentalmente como meios de se realizar direitos de cidadania e
preferéncias dos diferentes segmentos sociais, mas tamigémo fator propulsor das
condicdes institucionais que estabelecem o equilibrio entre os poderes, situa¢do e oposicao e
a obrigacdo de governos e representantes prestarem contas de suas a¢fes; para isso o papel
dos partidos politicos e do parlamento é funmgental. Por insistir na conexao analitica entre
representacdo e participacdo, a abordagem da qualidade da democracia desloca a énfase das
teorias minimalista e procedimentalista da dimens&o formal das instituicbes democréticas
para os modog; inclusive inbrmais¢ através dos quais direitos efetivos devem assegurar o
principio de igualdade politica. Direitos fundamentais dependem do primado da lei, cuja
efetividade assegura que os valores da liberdade e da igualdade se realizem; mas isto s6 se
concretiza cm a efetiva inclusdo politica dos diferentes segmentos sociais, 0 que permite
articular dois componentes fundamentais do sistema politico, o funcionamento das
instituicdes e o0 seu contexto social. Nesse sentido, supondo que o equilibrio na distribuicédo de
recursos de podeg organizacdo e dinheirq € um fator essencial da estabilizagédo do sistema

de partidos politicos e do bom funcionamento da democracia, a igualdade de oportunidades
na disputa pelo voto e a inclusao politica assumem papel fundamentabpaensuracao da
gualidade do regime democrético. Nesse sentido, a discriminacdo que exclui as mulheres da
democracia representativa, independente de ser formal ou informal, rebaixa a qualidade da
democracia e, no caso do Brasil, compromete a inclusaceratpipelo principio de igualdade
politica. As sec¢Bes seguintes deste trabalho tratam das implicacdes desse quadro para o

Brasil.
O PANORAMA DA PARTICIPAC;AO POLITICA DAS MULHERES NO BRASIL

O Brasil completo 25 anos de sua mais recente experiéncia demdca (1988/2013). Os

ciclos eleitorais para a escolha de governos tém se sucedido normalmente segundo as regras
constitucionais que asseguram a alterndncia no poder. Hoje estdo mais garantidas as
liberdades individuais fundamentais e houve certa ampliadas direitos de cidadania,
indicando alguma melhora no funcionamento das instituicbes republicanas. Depois de um
interregno de mais de duas décadas de regime autoritario (1964/1988), as forcas armadas
retornaram as suas fungdes profissionais e nenhum piditico relevante reivindica a adogéo

de meios antidemocréticos para competir ou chegar ao governo no pais. Mesmo enfrentando
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fortes resisténcias, uma Comissdo da Verdade encarregada de recuperar a memodria da
repressao e da resisténcia do periodo da dlita estd em funcionamento no pais (Moisés,
2013).

Tais avancos, no entanto, ndo sao suficientes para se afirmar que, para além de suas virtudes
eleitorais, uma democracia de qualidade esta estabelecida no pais. Parte da literatura que
avaliou os resultans da democratizacdo mostra que o pais convive com déficits e distor¢des
importantes no funcionamento do regime democrético. Praticas de abuso de poder, como a
crescente ocorréncia do fendmeno da corrupcdo, mostram que o império da lei ainda ndo esta
compktamente estabelecido. O modelo federativo brasileiro envolve desequilibrios relativos
ao funcionamento do sistema eleitoral, o qudd peso desigual ao voto de eleitores de
grandes e pequenos Estados como Sédo Paulo e Roraima. Mais graves sdo as cdedicdes
relativa inseguranca, especialmente das populactes das periferias das grandes cidades, no que
se refere ao direito a vida: em 27 anos, mais de um milhdo de pessoas foram assassinadas no
pais. Quanto ao acesso a educacgdo, embora tenha havido a partieddos dos anos 90 a
guase completa universalizagdo do ingresso no ensino fundamental, mais de 80% dos jovens
gue concluem esse ciclo inicial de formag&o ndo conseguem concluir o ensino médio, afetando
a estrutura de oportunidades de inser¢cdo no mercaddrdbalho e na vida politica. A isso se
soma o tratamento desigual dispensado a diferentes segmentos sociais quanto aos seus
direitos politicos, a exemplo da subpresentacdo de mulheres, afrodescendentes e indios em
governos e no Congresso Nacional, @ dgudica que o processo de extensdo dos direitos de
cidadania¢ e, especial, de inclusdo politicaainda tem muito que avancar no pais.
Importantes assimetrias e distor¢des também caracterizam o funcionamento das instituicdes
democraticas, limitando, parm lado, a capacidade de fiscaliza¢do e controle interinstitucional

e, por outro, a funcdo de representacdo que cabe aos partidos politicos e ao parlamento. O
sistema presidencialista vigente no pais d4 ao Executivo o completo controle da agenda
politica e diante das enormes prerrogativas legislativas reservadas aos presidentes, o

parlamento desempenha papel mais reativo do que proativo (Moiséd,)201

Isso ndo nega os avancos econdmicos e sociais ocorridos no pais nas Ultimas duas décadas sob
governos denocraticos. A estabilidade macroeconémica e o controle da inflagdo, logrados no
governo Cardoso e mantidos por Lula da Silva (1995/2010), melhoraram as condicdes de vida e
de participacdo em beneficios de consumo de amplos segmentos populacionais, e ioma ma
atencdo a questéo social resultou na melhora de indices que medem as desigualdades. Mas o
processo de formulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas ainda enfrenta

limites quanto a sua eficiéncia e eficacia. Em diferentes areas de asvigagrnamental, o
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planejamento é ausente e permanecem desperdicios agravados pela malversacao de fundos e
pela corrupcdo. Ademais, os critérios que informam o processo de tomada de decisées nem
sempre levam em consideragdo as desigualdades entre gérsamsentos sociais ou regides

do pais.

O cenario imp0de, portanto, exigéncias especificas de mensurac¢ao da participacdo e da inclusdo
politica, dos mecanismos de responsabilizacao vertical, social e horizontal de governos e da
sua responsividade se se guiseensurar a qualidade da democracia brasileira. Este trabalho,
contudo, trata apenas da primeira dessas dimensfes com base no exame de dados
comparativos sobre a participagdo politica das mulheres no Brasil e nos demais paises da
América Latina. O pontoedpartida da caracterizacéo do padrdo de participacdo das mulheres

€ a proporcdo de cadeiras parlamentares ocupadas por elas no parlamento nacional. A
premissa € que a medida dessa participacdo € pnoxy da inclusdo politica efetiva das
mulheres no paig trabalho examina em seguida os limites representados pelo financiamento

de campanhas eleitorais para essa inclusao.

O Brasil é 0 segundo pais com mais baixo indice de mulheres em cargos legislativos federais na
América Latina, estando a frente apenasREnama e ocupalo a 1112 posi¢do no ranking
mundial®. Nas eleicdes gerais de 2010, as mulheres brasileiras representaram 19,42% das
candidaturas, mas alcancaram apenas 8,77% do namero total de representantes eleitos para a
Camara dos Deputadtis O gréaficoa seguir mostra a evolucdo da representacéo feminina na

Camara dos Deputados entre 1998 e 2010:

Gréfico 1

1 Interparlamentary Union, 2012.
® Tribunal Superior Eleitoral, 2012.
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A subrepresentacdo feminina em instituicbes politicas ndo ocorre apenas no Byamil
contrario, € um fato recorrente em todos os paises do continente lamericano. O quadro |
abaixo mostra como evoluiu a representacdo politica feminina na América Latina entre 1990 e
2011. Os dados evidenciam que na maioria dos paises -mtii@vi@nos houve aumento da
representacdo politica feminina nesse periodo, sugerindo que a democratizagdo afetou a
incluséo politica, mas a porcentagem de cadeiras ocupadas por mulheres ainda é muito menor
do que as ocupadas por homens. A situacdo do Brasifastatdrasticamente com a dos
demais paises, especialmente, com Cuba, Costa Rica, Argentina, Equador, México, Bolivia e
Peru. Com excecdo de Cubgue ainda ndgpassou porum processo de democratizacap

todos os demais sdo paises que estabeleceram esggalemocraticos a partir darceira onda

de democratizaca@Huntington, 1991) e adotaram o sistema presidencialista de governo. Com
padrdes diferenciados de relacdes entre Executivo e Legislativo, quase todos sdo paises em
gue os parlamentos mais reagem agenda politica proposta pelo Executivo do que
apresentam alternativas a ela; nesse contexto, a capacidade das representantes femininas de
obterem sucesso na apresentagcdo de novos temas na agenda politica tem sido limitada,
embora pesquisas de casos coa® Argentina e Chile indiquem que isso depende tanto de
regras formais e institucionais, como de contextos politicos especificos que levaram os atores a

ampliar o seu espaco de atuacdo (Franceschet, 2011).

América Latina - Propor¢ao de cadeiras ocupadas por
mulheres nos parlamentos nacionais (%)

50
45
40

35 — —
- [ |




Fonte:Banco Mundial, 2011.

Os obstaalos que dificultam o sucesso das mulheres nos processos eleitorais sao
multidimensionais. A literatura aponta para trés principais barreiras para o éxito das
candidaturas femininas: o sistema eleitoral, os partidos politicos e o financiamento de
campanhaseleitorais. O Brasil adota o sistema proporcional de lista aberta em que as
candidaturas, ao invés de fazerem parte de uma lista definida por critérios politicos dos
partidos, sdo decididas com base no capital politico e nos recursos de que dispéem os
cardidatos. O processo se caracteriza, além de uma acirrada disputa intrapartidaria entre
candidatosg 0 que fragiliza os partidospor uma extrema personalizagdo das candidaturas e,

por essa razdo, depende fundamentalmente da capacidade individual dosda@sdide
assegurarem apoios de redes sociais e recursos financeiros proprios para enfrentar os custos
de uma competicdo extremamente acirrada e custosa; afora isso, a distribuicdo dos recursos
politicos de que dispem os partidos (no caso do Brasil, dofs um fundo partidario
publico e tempo de exposicdo no horario eleitoral gratuito de televisédo) é marcado por
grandes disparidades. O esquema reproduz as desigualdades da estrutura social. Tais
caracteristicas anulam as vantagens comparativas que aklutoses atribuem ao sistema
eleitoral proporcional (Lijphart, 1999) uma vez que, ao invés de facilitar o recrutamento de

candidatos de um espectro social mais amplo, tesndependente de fatores externos ao
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processo politico, particularmente, a influéacilo dinheiro e do prestigio social (Sacchet,

2012).

No caso dos partidos politicos, a experiéncia brasileira confirma a evidéncia da literatura
especializada segundo a qual tanto a sua estrutura quanto a sua ideologia séo fatores que
influenciam o desemp#ho eleitoral das mulheres. O multipartidarismo brasileiro é
relativamente instavel e fragil e ndo se caracteriza por perfis programaticos muito definidos,
antes pelo contrario, os partidos tendem a mudar de posicdo ao sabor das circunstancias
politicas ge influenciam a formacdo da coalizdo majoritaria que caracteriza o
presidencialismo de coalizdo vigente no pais, pouco servindo de referéncia para atenuar 0s
custos de informacdo dos eleitores em suas decis6es de voto. Diante das caracteristicas do
sistemaeleitoral proporcionak que monitora o recrutamento de cadeiras para a Camara dos
Deputados., os partidos adotam uma perspectiva extremamente pragmatica no que se refere

a escolha de candidatos, cuja decigggnlvo exce¢Bes muito rarggpermanece em @os das
oligarquias partidarias que, na maior parte dos casos, se perpetuam na dire¢do dos mesmos
por décadas. O resultado disso € um modelo que, como sugerido antes, tende a dar
preferéncia para candidatos que disp&e de recursos préprios ou providogperpoiadores

nas decisoes finais.

Em que pesem essas circunstancias, a pressado social por mais participacdo produzida pela
democratizagao resultou em algumas mudancas e, embora ndo se possa falar propriamente de
uma democratizacdo das estruturas e dosogedimentos adotados pelos partidos, a
permeabilidade & participacdo feminina aumentou especialmente no caso dos partidos de
esquerda, sinalizando uma tendéncia de melhora que, todavia, deu resultados ainda muito
timidos Nesse sentido, o quadro Il abaixoostra a participacdo feminina nos érgaos

executivos maximos dos p#tos politicos em 2007.

Quadro Il

83



Partidos politicos Brasil
Porcentagem de mulheres no 6rgéo
executivo maximo

40,00%

30,00% -

20,00% -
0,00% - .

PT PSDB PMDB PDT PP PSB PTB

Fonte: BID, 2007.

O Partido dos Trabalhadore®T é o que conteacom maior participacdo de mulheres em seu
orgao executivo maximo, seguido do Partido Socialista BrasilBigB, do Partido Trabalhista
Brasileiro- PTB e do Partido do Movimento Democratico BrasileildMDB. Embora a
porcentagem de mulheres nas insté@superiores do PT nao ultrapassa8&8o, é inegavel

que a experiéncia de militAncia feminina nesse partido a pdotiranos 80 operou como um
estinulo para a pressdo por mais acesso das mulheres aos oOrgdos de dire¢cdo de outros
partidos.Como resultadogesde 2011, 50% das liderancas internas do PT sdo mullkessss.
processo foi claramente mais limitado nos partidos de centro e de direita, como o Partido da
Social Democracia BrasileWBRSDB e o Partido Democrgt® EM; pesquisas recentes também
mostram que, além do PT, PSB e PDT, outros partidos de esquerda, como o Partido Comunista
do Brasil¢ PcdoB, deram mais oportunidades para as candidaturas de mulheres. E um
indicador de que também no caso brasileiro a ideologia é um fator que afeta o acesso das

mulheres a posi¢éo de dire¢cdo nos partidos politicos.

O PAPEL DAS COTAS

Em decorréncia da militAncia feminina nos processos de democratiza¢do, quase todos o0s
paises da América Latina adotaram, a partir dos anos 90, a politica de cotas para as
candidaturasde mulheres a cargos do legislativo. No Brasil, a ado¢do das cotas foi uma
iniciativa dos partidos de esquerda. O pais adota cotas para candidaturas de mulheres em nivel

municipal para elei¢cbes proporcionais desde 1995. Em 1997, essas medidas forandastend
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para todas as eleicdes proporcionais e estabeleceram a reserva de no minimo 30% e no

maximo 70% de vagas para cada sexo nas listas partidarias.

A adocdo das cotas foi justificada pela expectativa de que se ndo houvesse obstaculos
estruturais, politios e culturais a participacdo das mulheres o nimero de representantes dos
dois sexos seria mais equilibrado. Como o desequilibrio é visto como derivado de uma
discriminacao tanto formal como informal, a premissa € que ele pode ser corrigido por uma
politica que, além de alterar a norma institucional, influa na cultura politica vigente. O
argumento também sustenta que a inclusdo de um segmento marginalizado como o
representado pelas mulheres no processo decisério amplia a expresséo e o reconhecimento de
pontos de vista diversos no sistema politico democratico, potencializando, dessa forma, a
adocao de politicas voltadas para as necessidades e interesses de grupos mais amplos da
sociedade; o efeito disso afetaria a legitimidade do regime democratico e a siidagie e,

por essa razdo, o balanco de seus primeiros resultados pode oferecer indicagbes importantes

para o debate.

Politicas de acdo afirmativa como as cotas tém sido criadas a partir do reconhecimento da
existéncia de desigualdades reais entre grugpmsais especificos. O proposito de sua adogéo €

a equiparacao de oportunidades entre esses grupos. Nesse contexto, a predominéncia de um
legislativo composto majoritariamente por homens € visto como avesso a implementacéo de
medidas capazes de atender eugos sociais especificos como as mulheres e enfrentar as
diferencas de género e a divisdo sexual do trabalho que as afeta. A ideia, portanto, € que
mudar o perfil dos atores que definem as politicas publicas, tornasdmais diversificados e

mais compless, pode ser um passo inicial para se promover a equidade de género em
distintas esferas da vida social e politica. Mas a tenséo entre o imperativo de igualdade e a
diferenca realmente existente marca o debate sobre as cotas desde seu inicio. A ideia que
reivindica a existéncia de uma identidade grupal especifica que deve ser considerado no
terreno da representacdo politica € contestada por supor similaridades inatas entre seus
supostos membros que tenderiam a perpetuar a fixacdo de diferencas que, adramntr
deveriam ser vistas como objeto de um constante processo de mudanca. Este debate ndo esta
nem de longe concluido, mas o balanco preliminar dos resultados dessa politica pode

contribuir para o seu desenvolvimento. E com este objetivo que sdo apressnts dados

coletados sobre os efeitos das cotas no caso brasileiro.

A despeito dos rumos do debate, seus resultados parciais ndo podem ser generalizados,

inclusive porque dependem de fatores politicos e estruturais especificos do contexto de cada
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pais emgue sdo adotadas. Os dados apresentados abaixo mostram o quadro relativo a adogao
de cotas na América Latina para as diferentes casas parlamentares, tanto para as estruturas

bicamerais como unicamerais:

Quadro 11l
Pais Camara dos Deputados Senado Paises unicamerais
Argentina 1 1
Bolivia 1 1
Brasil 1 0
Chile 0 0
Colémbia 0 0
México 1 1
Paraguai 1 1
Republica Dominicang 1 0
Uruguai 1 1
Costa Rica 1
Equador 1
El Salvador 0
Guatemala 0
Honduras 1
Nicaragua 0
Panaméa 1
Peru 1
Venezuela 0

Fonte: BID, 200.7Legenda: 0 N&o, 1 = Sim

No conjunto dos paises latiFamericanos, apenas o Chile e a Coldmbia ndo tém cotas para as
duas casas congressuais e o Brasil adota a politica apenas para a Camara dos Deputados,
Assembleias Legislativas de Estados e Camaras de municipiom d&acdo aos paises cuja
estrutura parlamentar é unicameral, El Salvador, Guatemala, Nicaragua e Venezuela nao
adotaram a politica de cotas, ainda que, como se pode ser ver no quadro |, com exceg¢do do
primeiro, todos o0s outros trés tiveram algum cresento da participacdo feminina apos os
processos de democratizacdo. Chile e Coldmbia, também, em que pese ndo adorem a politica
cotas, sdo paises em que a representacdo feminina aumentou levemente; mas a evidéncia
mais interessante é que mostra que, a ed@® do Brasil e do Uruguai, 0os paises em que a
representacdo feminina mais cresceu, ou seja, Argentina, Bolivia, Costa Rica, México, Paraguai
e Republica Dominica sé@o precisamente os que adotaram as cotas, mostrando em alguns casos
um crescimento bastanteignificativo (caso da Argentina). Uma conclusdo preliminar que
decorre da observacdo desse quadro é que, de modo geral, 0 processo de democratizagéo
colocou o tema da representacdo feminina na ordem do @ias resultados mais positivos,

ainda que ndo sejam espetaculares, ocorreram em paises que adotaram a politica de cotas.

O Brasil se constitui evidentemente na excecao mais significativa desse conjunto de paises. No

caso brasileiro, a adocdo de cotas nad $wficiente para que ocorresse uma maior
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participacdo de mulheres em cargos legislativos. As pesquisas mostram que as causas desse
problema s&o diversas e, entre elas, estdo a modalidade de sistema eleitoral com listas abertas
vigente no pais, a ndo obétpriedade legal de preenchimento das cotas pelos partglasei

gue estabelece as cotas ndo obriga os partidos a cuiapgro fato de as cotas ndo envolveram

uma aloca¢do mandatoria de recursos politicos em favor das candidaturas feminestset

not least o baixo numero de mulheres que se apresentam a competicéo eleitoral; tais fatores
de natureza politica, institucional e cultural explicam o insucesso das politicas de cotas no
Brasil e em outros paises (Bohn, 2009). Contudo, no caso brasilairaliacdo ndo pode se
restringir a esfera federal; os dados sobre as candidaturas de mulheres para as Assembleias
Legislativas dos Estados e das Camaras Municipais indicam que pode estar ocorrendo um
processo de incremento gradativo da mobilizacdo peldigipacdo feminina nos cargos de
representacdo politica do pais precisamente em funcdo da existéncia dasNagasltimas

eleicbes municipais, em 2012, o percentual de cotas foi preenchido por todos os partidos.

Os gréficos abaixo mostram a evolucdogdantidade de mulheres que se candidataram e se
elegeram para os cargos de vereadoras, deputadas estaduais e federais e prefeitas entre 1996
e 2012. Os quadros mostram que para os cargos de vereadoras e deputadas estaduais e
federais houve um aumento siicativo das candidaturas. Entretanto, esse aumento ndo se
refletiu no aumento da porcentagem de mulheres eleitas, que se manteve praticamente
constante. Enquanto a lei de cotas para elei¢cdes proporcionais foi adotada a partir de 1997,
estabelecendo a resva de no minimo 30% e no maximo 70% de vagas para cada sexo nas
listas partidarias, os procedimentos de escolha de candidaturas dentro dos partejosm
particular, a distribuicdo de recursos que afetam a competicdo eleitprélo se alteraram.
Issomostra duas coisas ao mesmo tempo: por um lado, que a questdo néo pode ser avaliada
sem se levar em conta a integracdo entre a estrutura formal das cotas e os procedimentos
informais dos partidos politicos e, por outro, que, ainda que de forma timidanarioeda
participagcao feminina em cargos de representacdo politica no Brasil sé se alterou a partir da

introducéo da politica de cotas.
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O gréafico sobre as prefeituras municipais mostra que tanto as porcentagens de mulheres
candidatas como a de eleitas seguiram a mesma tendéncia crescente, mas o crescimento do
numero de candidatas a prefeitas foi menor do que o crescimento de candidatasaloras

ou a deputadas. Uma explicacéo possivel para isso é o fato de que a lei de cotas ndo se aplica

para 0s cargos majoritarios. Para comprovar essa afirmag¢do foram calculadas as taxas de
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crescimento para as candidatas e para as eleitas, em cada sroalgos, entre 0s anos de

1996 e 201%. Os gréficos abaixo apresentam os resultados desse procedimento.

Taxa de crescimento - Prefeituras
Municipais

3,00%

2,50%

2,00%
1,50% B Candidaturas femininas

1,00% B Mulheres eleitas

0,50%

0,00%

2000 2004 2008 2012

Fonte: elaboracéo propria

Taxa de crescimento - Camara de
Vereadores

12,00%
10,00%

8,00%

6,00% m Candidaturas femininas
4,00% B Mulheres eleitas

2,00% L

0,00%

2,00% 2000 2004 2008 2012

Fonte: elaboracéo propria

" Para o calglo das taxas de crescimento, utilizea a seguinte equacéo: Nmulheres/Ntotal.
Posteriormente, foi calculada a diferenca entre os anos. No caso da taxa de crescimento do nimero de
candidaturas femininas para a Camara dos Vereadores, por exemplo, o Nesiiltetal em 1996 foi

igual a 0,108672. No ano 2000 esse mesmo indice foi igual a 0,191431. A taxa de crescimento entre
1996 e 2000 foi, portanto, igual a 8,28%.
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Taxa de crescimento - Assembleias
Legislativas

8,00%
7,00%
6,00%
5,00%
4,00%
3,00%
2,00%
1,00%
0,00%
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Fonte: elaboragéo propria

Taxa de crescimento - Camara dos
Deputados

8,00%
7,00%
6,00%
5,00%
4,00%
3,00%
2,00%
1,00%
0,00%
-1,00%

B Candidaturas femininas

B Mulheres eleitas

2010

Fonte: elaboragéo propria

As taxas de crescimento de candidaturas para os cargos de vereadora e deputada foram as que
tiveram 0 maior aumento e isso esta diretamente associado com a adocéo da lei de cotas para
essas candidaturas; em que pese isso, as taxas de crescimento de melledes para os dois

casos se manteve estavel. No caso das eleicdes para as prefeituras municipais, a taxa de
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crescimento das mulheres eleitas acompanhou o crescimento da taxa de candidaturas,
embora o crescimento ndo tenha atingido 3%; no entanto, nesse, é notavel que ndo ha
adocado de cotas. E possivel concluir que a adog&o da lei de cotas no Brasil proporcionou um
aumento do numero de candidatas para os cargos em que a lei se aplica, mas esse aumento
ndo se traduziu em um aumento do numero de elsjta explicacdo para isso tem de ser
buscada em outros fatores que envolvem a participacao politica feminina. Por outro lado, nos
casos em que nao houve adoc¢do de cotas, ou seja, has eleicbes para prefeituras municipais, o
namero de candidaturas crescemeitmo muito mais lento do que nos casos em que a lei foi

adotada.
CONCLUSOES PRELIMINARES

Em todos os paises do mundo as mulheres sdo minoria nos parlamentos, apesar de
representarem em torno de 50% da populagdo mundial. Nos paises europeus e em alguns
paises da América Latina a representacdo feminina € um pouco maior do que a média mundial

de 20,9%, chegando a 40% em alguns casos.

De acordo com a literatura, a representacao politica das mulheres é influenciada por trés
principais elementos: o financiam® de campanhas, o sistema eleitoral e os partidos
politicos de cada pais. Mais especificamente etacdo aos partidos politicos sua
organizacdo e seu carater ideolégico possuem impactos relevantes nas candidaturas
femininas. Os dados levantados ppksquisa revelam que, de fato, esses elementos possuem
influéncia na representagdo politica das mulheres. Entretanto, eles ndo revelam todos os
impedimentos existentes para que haja uma equidade de género efetiva no ambito

institucional.

Com relacdo a adég de cotas para as candidaturas femininas, é possivel afirmar que elas
contribuiram para um aumento do nimero de candidaturas. No entanto, a maior quantidade
de candidatas ndo se converteu em um aumento de mulheres eleitas, o que demonstra que a

adocao decotas € importante, mas ndo suficiente para uma maior representacao feminina.

Ao mostrar a necessidade de mensuracéo de aspectos comg asseordagem da qualidade

da democracia ilumina a existéncia de déficits de funcionamento do regime democratico
brasileiro que s&o passiveis de correcdo pela adocdo de refordes instituicbes
democraticas. Essa analissontudo, ndo foi objeto dés trabalho e devera ser tratadam

outra ocasiao.
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O controle externo do TCU e suas funcbes de accountability no debate

da qualidade da democracia
Leandro Consentino
Introducao

O presente trabalho tem como objetivo principal compreender o papel do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e analsau comprtamento como forma de
accountability junto ao arcaboucotitscional do estado brasileiravaliando por meio
disto, a qualidade do regime democratico vigente em nosso pais.

Apesar de suas origens remontarenm&mo da Republica brasileira
consdidacdo de suas funcdes atuais veio apenas com nossa ultima Constituicéo,
alcunhada por Ulysses Guimar«es de AConstit
vinte anos de arbitrio do regime milit®ara empreendemaanaliseinscrita nas
teorias de aauntability, fazse mister entendermos o TCU como parte do chamado
sistema de integridagdeu seja, as instituicdes de responsabilizacdo que compde o
aparato estatal em nosso pais.

Atualmente, seu estatuto juridico sismnadrbita do Congresso Nacidna
enguanto 6rgdo assessor do parlamento, cujas competénciassstpegnipuamente no
artigo 71 da Lei Maior, além dmutras atribuicdes previstaalei de Respnsabilidade
Fiscal naLei de LicitacBes e Contratesna Lei de Diretrize®rcamentariadNesse
sentido, podemos contemplar um amplo quadro de fumigbesntroleconcenentes a
este 6rgdo, as quais buscaremos esmiucar ao longo do trabalho.

Dentre estas funcdes, destacamos duas das mais visiveis na atuacao do tribunal,
ligadas ao controle externo do Poder Executivo: i) a fiscalizacdo de subtitulos com
irregularidades ves contempladas na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDOs) e ii) a
elaboragcao de um parecer sobre as contas presidenciais que devem ser prestadas
anualmente ao Congresso Nacional. Por meio destes dois mecanismasninsca
evidenciar o papel do TCU e éarlamentama promog¢ao doontrole externmas
esferas estatais brasileiras.

Além disso, com base negrabalho, acreditamos gseja possivel compreender
gueanaturezado Tribunal de Contasnquanto organismo subsidiario e com baixo
poder vinculanteacabgpor fazer com que suas decisaeasla se demfortemente

permeadas pela politica, sejaantepela indicacado de seus membros pelo Poder
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Legislativo e Executivo, segx posipelas decisdes e respostas dadas por eles aos
pareceres da Cortel se aidapermanecem como um importante componente de
responsabilizacaoa atual democracia brasileira.

O conceito de accountability

De acordo com Elster (1999), o conceitaadeountabilitypossui raizes
semelhantes aos term@sponsibilitye answerabilityno renomad@xford English
Dictionary. Podemos definio, de acordo com Fearon (1999), em duas dimensdes: i)
um ator A deve agir em nome de um ator B, em um arranjo de representacao; ii) este
ator B deve ter meios de recompensar e punir 0 ator A, diactendata previamente
apresentada.

Diante desta definicdo, cabe compreender o escopo sobre o qual esta fiscaliza¢do da
prestacdo de contas se debruca, ou seja, quais seriam as formas e mecanismos de
fiscalizagdo e monitoramento e qual sua abrangéndaddis no trabalho de Ceneviva
(2006). Para alguns autot®= raio de acdo é minimo e deve se ater apenas aos
aspectos formais e institucionalizados, descartando a responsabilizacdo pela via das
relagcdes informais de fiscalizagéo advindas de atores cammensa e organizacoes

da sociedade civil.

Outros trabalhos, como os de Keohane (2002) e Dunn (1999), preveem um
alargamento deste conceito e contemplam a necessidade das referidas sancdes aos entes
estatais, ultrapassando a mera responsividade e indputasponsabilidade por acdes e
omissdes aos agentes publicos. Tais san¢fes ndo se adstringem unicamente ao ambito
formal podendo se estender ao aspecto reputacional, notadamente em uma sociedade
pautada na constante comunicacao entre seus membros énm@aavap regime
democratico, como aquela em gque vivemos atualmente.

Por fim, destacae um terceiro grupo de autores (Day e Klein, 1987; Fox e
Br own, 1998, Paul , 199 2 )todae qualquendtivadade oua c c o u n't
relacéo de controle, fisti@acdo e monitoramento sobre agentes e organizagdes
publicas como constituintes do conjunto de mecanismos de responsabiizacao.

(Ceneviva, idem).

BGuillermo O6Donnel | (199 §2003) R@ahdosbrxid 8 darigRitChar |l es K
Loureiro (2005) e Scott Mainwaring (2003), entre outros.
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Nesta modalidade de definicdo do conceito, em razédo de sua amplitude
semantica, a mensuracao da accountgipbde ser comprometida na medida em que
contempla um rol de mecanismos néo intencionais de fiscalizagdo e monitoramento,
afetando diretamente as agendas de pesquisa relacionadas ao conceito.

Nesse sentido, é importante compreender a accountabilityn@ndefinicao
mais enxuta, atentando para que isso nao limite seu objeto de fiscaliza¢do para o mero
critério da legalidade dos atdem lugar de uma definicdo mais abrangérgeposada
pela maioria da literatufd- que contemple também os critérios poti§ em debate.

De posse de uma definicdo minima focada nos aspectos formais e nos critérios
juridicos e politicos, o préximo passo é compreender como operam 0S mecanismos de
accountability e que estruturas comp6e o chamado sistema de integridade d& um pai
Para Mainwarning (2003), podemos distinguir tais mecanismos levando em conta sua
capacidade de impor sancdes de maneira direta ou indireta sobre os agentes publicos
fiscalizados.

Esta questdo também foi bastante bem desenvolvida por Guillermo O"Donnel
(1998) quando o autor trouxe uma definicdo lastreada na ideia de que as democracias
consolidadas se diferenciariam das incompletas (delegativas) pela presenca de poderes
autbnomos que controlassem os governantes, desdobrados em duas dimensdes: vertical
e horizontal.

A accountability vertical trata essencialmente de uma relacdo entre os eleitores e
seus representantes, na medida em que 0s primeiros patemegimes democraticos
com elei¢des periddicas e liberdades como a de manifestacédo e iniprebsa a
atuacao de seus governos e, no limite, prédosi®u punilos com seus votos durante o
processo eleitoral.

Estruturase, assim, uma espécie de relacdo denominada como-pgeoigal
em gue o eleitor atua como o principal que tem por incumbéncierci@r da
accountability sobre os representantes eleitos, nesse caso, 0 agente. Para tanto, a

minimizacdo da assimetria informacional entre os dois atores é fundamental,

¥ Dois autores que defendem esta abordagem s&o Kenney (2003) e O'Donnell (1998 e 2003).

20 (Mainwaring, 2003; Abrucio e Loureirop®5; CLAD, 2000 Elster, 199)
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evidenciando a importancia da prestacéao de contas e da imposicdo de san¢cfes em caso
de omiss&o desse paffel

Jé a accountability horizontal diz respeito ao controle exercido por outras
instituicdesi dai a horizontalidadecujas funcdes pressupdem tal pratica e as quais
estdo dotadas de poderes de sancdo, como as Corregedorias aas@odi@s de
Contas.

Fazse mister afirmar qugara O’Donnelluma dimenséo néo é excludente com
relacdo a outra, inclusive exercendo papeis complementares e, por vezes, colaborativos.
No entanto, adocéo desta perspectiva geométrica ja foi criticadaytores como
Mainwarning (2003), principalmés acerca da suposta auséncia da pretensa
horizontalidade entre as instituicdes exercicio de accountabiljtgado anevitavel
grau de hierarquia preserggtre as burocracias nos sistemas potaitdminigrativos

A despeito de tais criticas, acreditamos que o trabalho de 6rgdos como o
Tribunal de Contas da Uni&mquanto provedores de informacao ao eleitorado
brasileiroi detentor por exceléncia da prerrogativa do accountability veirtssjh de
fundanental importancia para o exercicio deste e o constante aperfeicoamento de nosso
regime democratico.

Diante disso, a importancia da responsabilizagéo para a melhora na
qualidade do regime democrético € patente e evidenciada por autores, como Diamond e

Morlino (2005), em seu seminal trabalho a respeito do tema:

falto grau de | iberdade, igualdade pol 2tica

sobre os politicos através do funcionamento legitimo e legal de instituic6es estaveis,

[monitorando] a eficaciee a equidade da aplicacao das leis, a eficacia das decisdes de

governo e a responsabilidade pol2tica e res
(Diamond e Morlino, 2005, p. XI).

2L Schedler (1999) critica esta visdo por entender que, com a nogéo de verticalidade como esta colocada,
pressup8e uma relacdo de poder cuja direcéo nao fica clara.
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Historico, estrutura institucional e funcionamento do TCU no Brasil

Historico e estrutura institucional

Os Tribunais de Contas remontam aos 6rgaos de controle que buscavam realizar
algum tipo de auditoria nas contas publicas como a pioneira Camara de Contas francesa
de 1256 convertida em Corte de Contas em 180@ Tribunal de Contas de Portugal
(1849), a Corte de Contas da ltalia (1862) e deide Contas da Alemanha (1876).

Os antecedentes do atual T@hsileiroremontam a Constituicdo Imperial de
1824 que, em seu artigo 170, anotava que a realizacdo da despes@ceita do
| mp®ri o caberia a um ATri bunal o, sendo de
detinha funcdes eminentemente de execucdo e nao de controle. Apés a proclamacéo da
Republica em 1889, o primeiro ministro da Fazenda do novo regime, Rui Barbosa,
apresenta propostade Tribunal de Contas nos moldes do existente na ltalia, com a
incumbéncia de julgar todas as receitas e as despesas, principalmente quanto ao critério
da legalidade.

No entanto, a proposta ndo surtiu efeitos imediatos e a instaurac@odole
Tribunal de Contas da Unido s6 se daria com a Constituicdo Republicana dgu891,

em seu artigo 89 afirma:

AE Tinstitu2zdo um Tribunal de Contas para
despesas e verificar a sua legalidade, antes de serem prestaGasigesso. Os
membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Republica, com
aprova-«o0 do Senado, e somente perder «o ¢
Cabe notar que, a partir de entédo, o TCU sofre importantes processos de
transformacao em sua edtna e em suas competéncias, marcado por avancgos e
retrocessos, a partir do regime vigente e do grau de abertura democratica praticado no
mesmo, até a configuracao vigeatiotada na ultima Constituinte.
O Tribunal de Contas brasileiro, a partir de 1988nédrgéo colegiado
composto por nove ministros, sendo: i) setkcados pelo Congresso Nacignglum
indicado pela Presidéncia da Republica e iii) @sisolhidos entre auditores e membros

do Ministério Publico, que funciona junto ao Triburiainteessante notar que é

22 Decreto 966A de 07/11/1890
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vedado aos ministros exercer outros cargos, profissées (salvo o magistério) e atividades
politico-partidarias, a fim de evitar conflitos de interesses.

Sua estrutura institucional € formadagse$eguintes 6rgaos: o Plenario, a
Primera e a Segunda Camaras, a Presidéncia, as comiskbearater permanente ou
temporario-, a Corregedoria e o Ministério Publico junto ao Tribunal. Cada um desses
organismos goza de prerrogativas proprias e sao assistiddes pés secretarias gerais:
uma que coordena o planejamento estratégico e as relacdes com atores externos, uma
gue coordena o0s processos de controle externo e fiscalizacdo, e uma que coordena a
administracao interna.

Para o pleno exercicio destas atribuicbes, o Tribunal de Conthsatgpossui
aproximadamente 2.600 funcionariedos quais cerca de 60% sdo auditeresim
orcamento aproximado de R$ 1,4 Bith Ademais, regse tanto neste tocante a
estrutura como com relacdo ao seu funcionamento, por meio de um regimento interno,
dotado de 299 artigos, sendo que dos artigos 188 até 289, consta o chamado Plano de
Controle Externo, que compreende as normativas concernentes ao funcionamento do
TCU no que se refere as funcdes e competéncias precipuas da Corte.

Conhecidos seu historicoestruturapodemosarrolar as competéncias
estabelecidas pela atual Carta Magna e classificadas pela literatura acerca De tema.
acordo com Guerra (2003), o TCU tem sua atuacgao balizada em quatro funcdes, a saber
i) fiscalizadora, ii) jurisdicional, i) consultiva e iv) informadora estas quatro
funcdes, o trabalho derhnia (2007) acrescenta mais trdscorrentes das supracitadas,
mas que eabam produzindo efeitos por sbe auxiliam a visualizar o papel da
instituigdo: i) a sancionadora, ii) a ostiva e iii) a ouvidora.

Diante destas multiplas fudes, evidenciamos um forte componente de
accountabilitya permear as a¢des do Tribunal de Contas da Um@actando
sobremaneira a qualidade do regime democratico brasDsracordo com\brucio e
Loureiro (2005)ps estudos acerca do tema no Brasil, situados basicamente nos campos
da Ciéncia Politica e da Administracdo Pub{BeessefPereira e Grau, 2006)
subdividemse em cinco modalidades principais de monitoramento: i) os controles
classicofurisdicionaisii) o controle parlamentar, iii) o controle pela |6gitta
desempenho e dos resultados, iv) o controle pela competicdo administrada e v) 0
controle social pelos cidadaos, para além das proprias eleicdes.

A conjuncéo de tais controlésrigindo um verdadeiro sistema de integridade

em nosso paisguarda uma importante relagdo com a consolidagdo de um regime
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democratico qualitativamente avancado em nosso pais, principalmente no que diz
respeito © representa-«acomdlratpiecsa s a@s echa
estado.

Nesse sentido, nosso trabalho visa contribuir com uma anélise de dois
mecanismos adotados pelo Tribunal de Consta da Unido como forma de compreender
essencialmentes controles classicos e parlamentamsacdoEm umprimeiro
momento, demonstrando a atuacao @&JTnos atemos ao que BresBereira e Grau
(idem)chamaram de controles classicos. Ja em um segundo momento, observado o
desempenho do Congresso Nacional, evidenciamos o controle parlamentar (ou sua
ausénciajjos momentos em que o parlamento é requisitado em suas funcdes de

fiscalizagéo dos atos de governo.

Mecanismos de fiscalizagdo como forma d&ccountabilityno ambito do Tribunal

de Contas da Unido

O Tribunal de Contas da Unido € dotado, no quadro de fncdes, de uma
série de mecanismos previstos em seu regimento interno, mais especificamente no
Plano de Controle Externo. Esta secdo do documento traz instrucbes acerca dos
procedimentos em acdes como os julgamentos contabeis de agentes Plbdicos
apreciacdo de contas da Presidéncia da Repdbleaa fiscalizacdo de agentes e
servicos publico®, esta Ultima subdividida em fiscalizacbes por iniciativa prépria,
motivada pelo Congresso Nacional, por dendncias ou representacoes.

Tais atividades séo opelas por meio de levantamentos, auditorias, inspecoes,
acompanhamentos e monitoramentos, 0s quais se debrucam sobre objetos como: i) atos
e contratos, iijransferéncias constitucionais e legais, iii) convénios, acordos ajustes e
congéneres, iv) aplicacde dubvencdes, auxilios e contribui¢cbes, v) arrecadacéo da
Receita, vi) renancia de receitas, entre outros.

Diante de quaisquer irregularidades detectadas nestes procedimentos, o TCU

podera aplicar algumas sanc¢des, as quais, Como ja vimos, constituatarntepo

% Artigos 189 a 220
 Artigos 221 a 229

*Artigos 230 £58
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elemento para a compreensaadcountability Nesse sentido, cabe ao Tribunal de
Contasmputar penas que variam de multas (com valores que podem atingir até 100%
do dano causado), inabilitacdo de individuos para exercer cargo de confianca ou em
comissao (por periodos de cinco a oito anos) e a declaracdo de inidoneidade de
empresas para participar, em até cinco anos, de licitagcdes no ambito da Unido.

Para ilustrar melhor a atuacdo do TCU, elencamos dois mecanismos em especial
para focarmos nossadise- concentrand@ nos governos Fernando Henrique Cardoso
(19952002) e Luiz Inacio Lula da Silva (20@®10)7 a fim de compreendermos seu
funcionamento, sua dinamica politicestitucional e o papel do chamado sistema de
integridade neste periodo

Saoeles: i)a fiscalizagdo dsubtitulos (em geral, obras publicas) levadaabo
tanto diretamente pelo Executivo federal coingor meio de convénio$ pelos
Executivos estaduais e municipais ediexame das prestacdes anuais de contas dos
Presidentes a Republica que resulta na elaboracdo de um parecer para subsidiar seu
julgamento pelo Congresso Nacional.

Fiscalizacdo de subtitulos com irreqularidades

A cada ano, mediante legislacdo vigente, Comitéde Avaliacdo das
Informacdes sobr®brase Servips com Indiciosde Irregularidades Graves (COI)
elabora um relatério para ser anexado ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual
denomi nado cComo ASubt2tul os Rel ati vos a
Il rregul ari dades Gr aveso0.acsddescuss@cs radizadas o apr
durante o ano no COI (subsecdo da Comissdo Mista de Orcamento), que cumpre suas
funcdes com base nas informagdes do Tribunal de Contas da Unido e dos dastores

obras. De acordo com a legislacao:

A competéncia do Comité padeliberar sobre a matéria consta do inciso | do art. 24
da Resolucédo no 1, de 20N, que estabelece:

Art. 24. Ao Comité de Avaliacdo das Informacdes sobre Obras e Servigcos com Indicios

de Irregularidades Graves cabe:

| - propor a atualizacdo das informgées relativas a obras e servicos em que foram
identificados indicios de irregularidades graves e relacionados anexo lei

orcamentdria anual;



O TCU encaminha anualmente ao Congresso Nacional relatdrios com
informacBes e recomendacgfes sobre as fiscabzaglizadas pelo 6rgao, incluindo os
empreendimentos com indicios de irregularidade grave com recomendacdo de
paralisacdo. Tanto o Congresso quanto o TCU sao 6rgdos que devem atuar de forma
complementar e institucionalmente articulada fim de concatemaos chamados
controles classicos ao controle parlamenfatuma relagdo que se estabelece entre a
Comissédo Mista de Orcamento e seu comité, o TCU e os 6rgaos gestores, tendo como
resultado final a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A tomada de decisdoo intrior da CMO é feita no COlgcom base nas
investigacoes realizadas pelo TCU que deve decidir pela paralisacdo de uma obra com
indicios graves de irregularidades. Para avaliar as recomendac¢fes da TG
realiza reunifes técnicas em que os gestores lstas com irregularidades devem se
manifestar sobre as providencias tomadas para o saneamento dos problemas. Essas
reunides séo primordiais para que o COIl avalie o grau e a extenséo das irregularidades,
além do esclarecimento das complexas auditorias a€akz pelo TCU. Este € um
processo dindmico e que ndo se encerra nas reunides, sendo que o TCU mantém o
monitoramento do cumprimento das decisdes do COIl e das medidas acordadas entre 0s
gestores e o Comité, tendo em vista a apuracdo das responsabilidées pe
irregularidades das obras.

Ao examinarmos os dadgsara o periodo abordado na Tabela 1, podemos

observar a seguinte sistematfca

Tabela 1- Subtitulos com irregularidades graves submetidos pelo TCU e examinados pelo COIl (1998.0)

Subtitulos com irregularidades graves submetidos pelo TCU e examinados pelo Comité de Avaliacdo das

Informacdes sobre Obras e Servigos com Indicios de Irregularidades Gravied998/2010
Casos 199¢ 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total

Liberados 8 9 17 2 254 70 37 55 22 3 4 9 4 494

6 Com o intuito de demonstrar o estagio atual da pesquisa e compreender melhor os dados colhidos, agregamos
apenas os dados relativos: i) ao numero de casos, por ano, submetidos pelo TCU ao COl, ii) ao nimero de casos,

por ano, analisados pelo CQiiig nimero, por ano, de cada resultado deliberado pelo COI.
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Par

alisados 0 0 0 0 8 19 15 3 12 23 18 24 8 130

Modificados 0 0 0 0 0 3 0 0 4 0 5 2 0 14

Missing 1 0 0 0 5 6 0 1 0 0 2 0 0 15
Examinados pelo
Col 9 9 17 2 267 98 52 59 38 26 29 35 12 653
Submetidos pelo
TCU Xx Xx Xx 121 163 87 74 80 60 77 47 41 34 784

Graf

Fonte: elaboragéo do autor, com dados da Camara dos Deputados e do TCU @8XkMdados disponiveis

Como podemosnotar, alguns numeros chamam atencdo e deles podemos
depreender andlises importantes. A primeéiasl ligada a propria dindmica do sistema
de integridade, € que a dindmica entre o Tribunal de Contas e 000CGHeja a
cooperacao entre os orgaos de contrgéahou corpo a partir de 2002. Em segundo
lugar, é possivel constatar um déficit entre o gealgnetido pelo TCU e aquilo que é
analisado pelo COIl anualmente, gerando sempre um acumulo de subtitulos para o ano
posterior. Por fim, a Obvia constatacdo de queindice de liberacdo dos
empreendimentos pelo Congse Nacional é bastante elevado, c@ado carece de
mais estudos por parte dos que se debrucam sobre o tema.

Ademais, pr meio da observacédo dos dados expostos na Tabela 1, fica evidente
que, a partir de 2003, tanto o numero de casos submetidos pelo TCU quanto o montante
examinado pelo COIl é®u uma drastica diminuicdo. No entanto, a dotacao
orcamentaria referente ao conjunto de casos sofreu movimento inverso e aumentou ao
longo dosanos, em um fenémeno cujas consequéncias ainda foram pouco discutidas.

Os graficos 1 e 2, reproduzidos abaikgstram esses movimentos, 0s quais sao
tributarios de uma alteracdo nos critérios de fiscalizacdo do TCU para a chamada
Arel evOncia materi al absol ut ao, em que este

atencdo emtmenos obras de valor mais alto.
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Fonte: elaboragéo do autor com base em dados do TCU/CMO

Ainda néo estéo claros os efeitos desta mudanga para a melhora das fungdes de
accountabilityno mecanism de fiscalizacdo de obras. Contudo, devemos estar atentos
para o risco de agentes publicos e privadosim@hcionados enxergarem nas obras de
valor menor, as quais estardo fora da fiscalizacdo do Tribunal, umia bpaca
eventuais atos ilicitos, o qpassaria ao largo do controle focado em grandes dotacgdes.

Gréfico 2 - Dotagcdo Orcamentaria das obras X Dotacao Or¢camentarias Média por obra
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// —e— Dotacdo Orgamentaria (R$BI)
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Fonte: elaboragéo dotam com base em dados do TCU/CM

A despeito deste alerta, a fiscalizacdo de obrasstgrostas irregularidadésa
cargo do Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas da Upgidaz um dos
importantes instrumentos para o processo de prestacao de contas e responsabilizacdo em
Nnosso pais, como podemos constatar na feliz dectadi@ntao presidente do TCU,
Ministro Valmir Campelo, em pronunciamento realizado em outubro de 2003, na

Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Controle (CFC) da Camara dos Deputados:

AE i neg8vel a i mport®©ncia do t Naibmlleho conj u
pelo TCU na fiscalizacao de obras publicas: o Tribunal, com atuagdo na esfera técnica,
auditando as obras e indicando, quando for o caso, a existéncia de indicios de

irregularidades graves; o Congresso Nacional, no &mbito politico, avaliando a

conveniéncia e oportunidade da alocacao e liberacdo de recursos orcamentarios para

Y

as obras questionadas. 0

Diante do exposto;abe aventar alguma hipétese sobre a grande quantidade de
liberagdes ocorridas pelo COI no computo total dos subtitulos fisaadiz&s dados
mostram que houve um grande ponto de inflexdo em que os subtitulos liberados

comecaram a decrescer em detrimento de um aumento do nimero de paralisagdes.
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Nossa hipétese esta ligadafato de que esse momento se deu no primeiro ano
do segundanandato do presidente Luiz Incio Lula da Silva, em 2007, quando dois
acontecimentos alcaram o TCU a uma maior notoriedade e fiscalizagcdo da sociedade
brasileira e dos parlamentares: i) o lancamento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) que reaniem seu bojo uma série de obras de infraestrutura de
grande, médio e pequeno portes, passiveis de fiscalizacdo e Bnfuemtamento
crescentecom o Poder Executivgque culminou inclusive com tentativas deste de
esvaziar as atribuicbes daquele 6rgao, eoctnacédo de uma Camara Técnica ligada ao
Planalto para a analise dos subtitulos.

E importante ressaltar que esta iniciativa foi reavivada no atual governo,
comandado pela presidente Dilma Rousseff, por iniciativa do Senador Fernando Collor,
gue pretend levar a decisdo acerca da paralisacdo das obras ao plenario do Congresso

Nacional.

Exame das Contas dos Presidentes da Republica

O segundo mecanismo observado no decorrer de nossa pesquisa foi o0 exame das
contas dos presidentes da Republica pelo @ssgr Nacional, igualmente com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unia&ste tipo de fiscalizacdo remonta aos
primordios da estrutura parlamentar quando se deu a criacdo de um Poder independente
I na figura do Parlameniocom fins de fiscalizar os gastde soberano.

Nesse sentido, tal funcdo é primordial para assegurar a independéncia entre 0s
poderes & razdo maior de estar incluida nesta pesdiiaaccountabilityhorizontal
entre as instancias da Presidéncia dalBléga e do Congresso NacionAlsistematica
relacionada a essa prestacdo de contas possui rito proprio previsto na Constituicdo de
1988 e na Resolucdo Congressid de 14/09/1995. A materializacdo deste arcabouco
juridico se da por meio dos seguintes passos: i) a elaboracédo de uer paégio por
parte do TCU ii) a regulamentacdo da Comissdo Mista de Orcamento para avaliar o
parecer ; iii) a determinagéo de um parlamentar relator cuja funcdo consiste em elaborar
um novo parecer, seguindo ou divergindo daquele enviado pelo TCU elaharacao
de um decreto legislativo que abarque tal parecer, passivel de emendas na Comissao.

No entanto, a despeito desse bem acabado corpo formal, o funcionamento real
desse mecanismo tem sido questionado pelo alto indice de aprovacdo das contas (tanto

pelo TCU quanto pelo Congresso) e pela demora com relagédo ao julgamento das contas
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(somente pelo Congress@o recuperarmos os dados de Pessanha (2003), podemos
observar, desde o Governo Dutra (1946), uma tendéncia clara em que o Poder
Legislativo, em tdos os casos, se limita a aprovar as contas do Governo da Republica
seja ele qual for.

Nesse sentido, o grafico 3 mostra que de 66 contas a serem analisadas de 1946
até 2011, o Congresso Nacional aprovou diretamente 51 delas (77,2%) e aprovou com
ressalva®u recomendacdes 2 delas (3,03%).

Gréfico 3 - Julgamento do Congresso Nacional acerca das Contas do Governo da Republica (12d81)

3,03%

O Aprovadas
W Aprovadas comress.irec.
B Pendentes de Julgamento

Fonte:Elaborado pelo autor com base Bassanha (2003).

De posse de dados mais acurados, apresentados na TabeleeBempes que
todas as contas do governo FH@xceto as de 1999 e 200Iforam julgadas numa
Gnica sessdo em 19/12/2002, ja no apagar das luzes do governo. A situacdo se agrava
ainda mais quando voltamos os olhos para o fato de que o Congresso Naci@nal aind
nao julgouo restantg19,6%), sendo tle FHC e 8 de Lula, além do primeiro ano da
Presidente Dilma Rousseffabe afirmar, neste ponto, que a demora no julgamento das
contas presidenciais € de inteira responsabilidade do Congresso Nacional. Os dados
modram que o trabalho do TCU tem sido de grande eficiéncia, elaborando seu parecer

anualmente, sem interrupcdes, desetl

Tabela 27 Contas dos Presidentes da Republica: pareceres do TCU e decisbes do Congresso
Nacional (19952011)
Exame das Contas dosf@sidentes da Republica
Decisdo do

Anos Presidentes Parecer do TCU Data da Decisao
Congresso



1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

Fonte: Pontes e Pederiva (2004), Pessanha (2003), T.C.U..(2012)

FHC

FHC

FHC

FHC

FHC

FHC

FHC

FHC

Lula

Lula

Lula

Lula

Lula

Lula

Lula

Lula

Aprovadas com reservi
Aprovadas com reservi
Aprovadas
Aprovadas com reservi
Aprovadascom reserva:
Aprovadas com reservi

Aprovadas com reserv:

Aprovadas com reserv:
Aprovadas com reserv:
Aprovadas com reserv:
Aprovadas com reserv:
Aprovadas com reserv:
Aprovadas com reserv:
Aprovadas com reserv:

Aprovadas com reserv:

Aprovadas com reserv:

Pendentes

Pendentes

Pendentes

Pendentes

Pendentes

Pendentes

Pendentes

Pendentes

Pendentes

20/02/2003

*Aprovadas em bloct
em
19/12/2002

Apesar de ja ter sido cobrada pelo Téd 2012 a Mesa Diretora do Congresso

Nacional T na pessoa de seenfio Presidente José Sarnéy ainda ndo tomou

providéncias.Nesse sentidopropomos aseguintehipotese tendo o Presidente da

Republica ura grandeascendénciaobre sua base de apoio parlamehtaomo mostra

a literatura a partir do classico trabalho demaungi e Figueiredo (1999) suas contas
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nao seriam postas em julgamento até que seu grupo politico fosse desalojado do poder
pelas elei¢des.

Assim, o governo FHC apenas teria consentido a coalizdo que lhe dava
sustentacdo que suas contas fossem julgadempagar das luzes de seu mandato,
guando o presidente Lula ja havia prevalecido sobre o candidato da situacédo, José Serra.

Dessa forma, evitae que a gestdo seguiiite qual se opos ferrenhamente ao
governo anteriofi promova uma devassa nhas contas gegsiiais, causando dano
politico ao governo que saiu. A hipétese é reforcada pelo fato de que, até o presente
momento, nenhuma das contas dos governos do Partido dos Trabalhadorés (PT)
capitaneados pelos presidentes Lula e Diinfaram julgadas, dado quo grupo se
manteve no poder. A comprovacao de tal hip6tese deve vir com o fim do ciclo do PT no
poder , gue, de acordo com o que aventamos,

das contas de ambos.

Consideracoes finais

Nossa intencéo neste trabafbobuscar demonstrar, por meio da anélise do
funcionamento do Tribunal de Contas da Unido, como o sistema de integridade
brasileiro tem evoluido ao longo do tempo, desde a redemocratizacdo brasileira por
meio da Constituicdo de 1988.

Certamente, os relsados ndo mostram uma instituiggepaz de promover
plenament& accountability, sem falhas e ingeréncias de ordem polétidae as quais
aventamos hipoteses consistentes no que diz respeito a algumas posturas dos
parlamentares.

O TCU mostrou avangosgmificativos no que diz respeito ao controle externo
do Poder Executivo, suscitando inclusive fortes criticas de alguns dos ultimos
Presidentes da Republica contra sua atuagdo. Nesse sentido, ao tamarmos
accountabilityhorizontal como dimensé&o fundamdrgara avaliarmos a qualidade do
regime democratico vigente, o desempenho do Tribunal no assessoramento do
Parlamento como orgéao fiscalizador da administracéo publica e do géegenal € de
suma importancia.

Cabe notar, contudo, que o papel do Congrssional- que vai desde a
publicidade dos atos, passando por sua fiscalizacdo e desembocando na sancéo aos

desvios cometidok ainda esta bastante aquém do esperado em um regime democratico



pleno.Ademais, cabe notar que a promocaackcountabilityhorizontal guarda uma
relacao intrinseca com o estimulo e o0 ensejo a responsabilizacdo que parte dos proprios
eleitores, qual seja accountabilityvertical.

Com a informacéo advinda do primeiro, é possiyyar meio da ativacao dos
eixos dahlsiandéda paticipacéo politica e da contestacéo publienpoderar o
eleitorado para que ele cobre seus representantes tanto do ponto de vista estritamente
legal até o cumprimento de suas plataformas eleit@afatizando as demais
dimensdes de controle inscritam Abrucio e Loureiro (idem) como o controle de
resultados, competitivo e o controle social

Por fim, é importante frisar que esta agenda de pesquisa ainda deve evoluir
muito, principalmente no tocante aos estudos que analisam a interface entre o sistema d
integridade brasileiro e as esferas politicas como o Congresso Nacional e o Poder
Executivo, bem como suas diversas interacées com o Poder Judiciario no que diz

respeito a@wumprimento de suas normativas.
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O papel do controleinterno no combate a corrupcao:
A experiéncia da Controladorigeral da Unido no Executivo Federal Brasileiro

Bruno Ricco

O estudo do combate a corrupcdo sob perspectiva institucionalista (ou
neoinstitucionalista) emergiu na Ciéncia Politica brasileaa Ultimas duas ou trés décadas.
Neste periodo, a despeito de a corrupcdo seguir sendo uma das principais preocupacfes do
brasileiro e de a punicdo ser rara, os trabalhos tém demonstrado que o desenho institucional
brasileiro ndo é propriamente ruim. Aesmplo de outros paises, dispde de 6rgéos tipicamente
Aburocr8ticosd (no sentido weberiano), di strib
| - gica dos Afreios e contrapesoso ( MADI SON,
democraticos do Estado. P& também de uma legislacdo que, a despeito de falhas e
ambiguidades, prevé inUmeros procedimentos sancionadores da corrupcdo. Neste cenario, 0
sucesso ou insucesso dos trabalhos parece ndo depender tanto da criacdo de novas leis ou
instituicdes (embora adificagcbes destas naturezas sempre sejam necessarias). Em grande
medida, depende profundamente do desempenho destas instituicbes frente as competéncias de

gue disp6em e da articulagé@o entre as mesmas.

Nao h& diavidas de que a corrupcao é um mal. O desvio de recursos publicos para fins
privados s6 pode deteriorar o Estado e prejudicar a execucdo de politicas publicas. Mas, além

disso, sob democracias, abala fundamentos do préprio regime. Corruptos, géandao

puni dos, suspendem a rela-«o0o de igualdade dos
da leiodo (DIAMOND; MORLINO, 2005), fdum dos pil
democracia de alta oqualidade s? Pmdutstestat ado ( O

desequilibrio é também a descrenca dos cidaddos frente as instituicbes Piltioas se
convertida em aceitacdo da corrupgéo, diminui a adesdo ao regime, estimula a aceitacdo de
escolhas autoritarias, influencia negativamente a submissad @ ilebe tendéncias de
participacdo politica (MOISES, 2010). Além disso, se os envolvidos em corrupcdo sdo atores
que disputam o poder, tese desequilibrio na competicdo politica, uma vez que, privilegiados
pelos recursos, competem em melhores condigdeque politicos idoneos (FILGUEIRAS,

2011).

Traducao livre do autor

#De acordo em o International Transparen&lobal Corruption Barometer 2013, a grande maioria da
populacgédo brasileira acredita que os partidos sao corruptos (80%), bem como a Policia (70%), os servigos
médicos e de saud®%%) e o Judiciario (50%). Disponivel em:
http://www.transparency.org/gcb2013/country/?country=brazihcesso em: 03 Nov. 2013
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Fica, pois, evidente que o combate a corrupcdo € fundamental aos Estados
democraticos, quer seja enquanto protecdo do patriménio publico, quer seja enquanto defesa do
proprio regime. Nao tdo evidentes, porémos os Afrei os e contrapesoso
seus principais atores. Devido a desconfiamgalisonianafrente o risco da tirania, nenhum
orgdo ou poder deve concentrar todas as competéncias relacionadas ao combate a corrupgao.
Em Estados Democrétispos poderes para realizar investigacfes criminais, auditorias, quebrar
sigilos, julgar agfes, cassar mandatos, aplicar multas ou condenar pessoas figuram distribuidos
entre 6rgaos dos trés poderes. Resultado disso é que, a despeito da tipica eufarigpqropu
prisbes frente suspeitos de corrupcdo, a responsabilizacdo de cidadasse toaia lenta (do
que seria sob um 6rgdo superpoderoso), mas, por outro lado, os fundamentos republicanos do
Estado seguem protegidos, e com eles, as arestas da pedpoieracia. Desdobramento disso
€ que, para haver efetivo combate a corrupgao,-sneecessaria uma sofisticada articulagédo

entre estes diversos 6rgdos e Poderes.

As atividades de prestacdo de contas e responsabilizacéo entre o Estado e os cidad&os
dé&se o nome deccountability(termo sem traducdo exata para o portugués). E a partir deste
amplo conceito que a Ciéncia Politica estuda o combate a corrupcdo sob perspectiva
democratica. De um lado, vemos a participagdo da sociedade civil. ONGs, imprensa e,
especialmente, cidadéos (através das eleigbes) constrangem politicos e burocratas a agirem de
forma id!tnea, em at iacdouh@abiliy vegicsle (s@06 DJGNANoEMLi , n 01u9 9A8
De outr o, - r g «@ocseuntabilityPhordantdle s pd e p fladoo Agruphmse E s t
neste conjunto, 6rgdos de controle inteadoinistrativo (ligados aos préprios poderes que
fiscalizam), como as Controladorias0maos de controle externo, havendo os fiscalizadores
(Tribunais de Contas), dsvestigativos (Policias), ode persecucdo (Ministérios Publicos),

entre outros.

Importantes trabalhos tém tratado dos chamados sistemas de integridade dos paises
(POPE, 2000) sob os marcos alecountability No Brasil, alguns avancos foram observados
nos recentes 25 anos, desd€anstituicdo de 1988. Marco deste processo foram os poderes
persecutorio e investigativo adquiridos pelo Ministério Publico para agir em protecdo do
interesse social, coletivo e difuso (ARANTES, 2007). Na mesma linha, o Poder Judiciario, entre
outros aspeos, ampliou o seu acesso em relagdo a sociedade e a estes mesmos direitos
(VERISSIMO, 2008), bem como passou a ter certo protagonismo nas decisées politicas (quando

provocado).

A Policia Federal, por sua vez, aprofundou a articulagdo de seus tralmthositcos
orgdos do sistema de integridade, em especial o Ministério Publico, a Contreeel@iala

Unido e a Receita Federal, promovendo o aumento do nimero de operacdes especiais
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relacionadas ao combate a corrupcdo, em grande medida favorecidaepelmemto de seu

orgamento e quadro de funciondrios no ultima década (ARANTES, 2011).

Entre as principais deficiéncias, Avritzer (2011) e Speck (2012) apontam que o sistema
eleitoral brasileiro € altamente permissivo a corrupg¢do, estabelecendo vincwios p
democraticos entre politicos, empresas e grupos de interesse. Corréa (2011) observa que, apesar
dos avancos, o Brasil ainda ndo consolidou um verdadeiro sistema de integridade, e carece,
entre outras medidas, de maior articulacdo entre os 6rgaos.dAlém s o , observa que
ainda é um dos paises que fornecem as maiores possibilidades de protelagbes das a¢des, 0 que,

necessariamente, |l eva " sensa-«o0 de impuni dade:«

Este capitulo abordara um tema pouco estudado até entapebdo controle interno

na promogdo da responsabilizacdo da corrupgdo. Como apontado, entre os principais 6rgaos
relacionados as praticas decountability horizontafiguram aqueles de controle externo e de
controle interno. Os primeiros caracterizampor controlarem poderes em que nao estdo
inseridos, desfrutando de autonomia frente o poder controlado. E o caso dos Tribunais de
Contas e dos Ministérios Publicos, por exemplo, que fiscalizam o poder Executivo, embora
situados fora dele. Os segundosacterizarmse pelo inverso. Controlam o0 mesmo poder em

que se situam. E o caso das Controladorias. Talvez por tais caracteristicas, tenham sido pouco
estudados. Afinal, o que se pode esperar de um 6rgado cujo titular é indicado pelo mesmo poder

que sera fisalizado?

Neste capitulo, trataremos dos trabalhos da Controla@erial da Unido (CGU), 6rgdo
com status ministerial, assessor da Presidéncia da Republica, com competéncias para as
atividades de controle interno, promocao da correicdo administratiidpda e prevencao da
corrupcéo no ambito do Poder Executivo Federahlvez surpreendentemente, muitos foram
os trabalhos da CGU que resultaram em algum tipo de responsabilizacdo da corrup¢éo na ultima
década. Criada em 2003, ganhou destaqueatiidades como as fiscalizacdes de recursos
federaisin loco em Estados e municipios (Programa de Sorteios), a implementacdo e
manutencdo dos portais da Transparéncia e da Lei de Acesso a Informacdo (no ambito do

Executivo Federal) e parcerias com a &alFederal e o Ministério Publico. Trega de

Nos dez anos analisados, entre 2003 e 2BD¥24servidores publicos foram expulsos

da administracdo publica federal através de sindicancias por envolvimento com casos de

% ei10.683, artigo 18 "/ 2 y (i 4G&rdl daRUBidNGbrhpete assistir direta e imediatamente ao

Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicdes quanto aos assuntos e providéncias que,

no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico, ao controle interno, a
auditoriapublica, a correi¢do, a prevencgdo e ao combate a corrupgao, as atividades de ouvidoria e ao
AYONBYSyidi2 RIF GNIyaLlI NsyOAlF RF 3Sadn2 y2 NYoAdlG2 RI |
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corrupcad®. Adiante, veremos quédi a participacdo da CGU nestes casos. No mesmo periodo,

a partir de irregularidades flagradas através das atividades de controle de contas, o Executivo
Federal requereu o ressarcimento & Unido de mais de R$ 10 bilhdes, através de cerca de 14 mil
Tomadasde Contas Especiais certificadas ao Tribunal de Contas da *In&ém disso,
inimeras foram as parcerias junto a 6rgéos externos ao Executivo Federal em vista do combate
a corrupgdo. Especialmente Ministério Publico e Policia Federal requereram milleares d
auditorias a CGU, sendo atendidos 4.526 vezes, fora outras 3.347 que foram realizadas a partir
de dendncias de cidadaos, através de ouvidorias.

Abaixo, abordaremos cada um dos resultados mencionados procurando observar seus
impactos para o combate armgpcado e seus vinculos com os trabalhos da CGU. O papel do
controle interno nesses casos parece ter sido primordial. Através de suas auditorias, realizou a
identificacdo das irregularidades, permitindo que procedimentos sancionadores fossem

instaurados. B uma expressamstrumentalizowa responsabilizacdo da corrupcao.

O papel do controle interno no combate a corrupgao

O controle interno, que pode ser compreendido como as atividadestdse de gastos
e prestacdo de contas dentro de um mesmo Bodér por definicdo, uma atividade de
accountability. Em primeiro lugar, a simples existéncia de tais atividades produz efeito
preventivo, pois, ciente das verificacbes, potenciais corruptos-s€eameacados de serem
descobertos (SPINELI, 2008). Além dissas informacdes derivadas destas atividades
produzem contetdo para a promocdo da transparéncia, alimentando sites como o Portal da
Transpar°nci a. Do ponto de vista do controle s
(HEALD, 2006). Sem tais dadosimprensa, ONGs, cientistas, cidaddos etc. ndo teriam
informacdes sobre os gastos para questionar com minima precisdo as gestdes. E, do ponto de
vista da responsabilizagdo, mais uma vez, identifica desvios e mal usos do recurso publico, de

modo a viabilizaa instauracdo de procedimentos sancionadores.

' Veremos os dados em detalhes adiante. Fonte: CGU

%2Veremos os dados em detathadiante. Fonte: CGU

% Tecnicamente, na Administracdo Publica Federal, sedaterpretar que o controle interno é

articulado em torno dos seguintes orgaos/atividades: Planejamento e orgamento: Ministério do
Planejamento; Administragdo Financeira e Coilitade: Secretaria do Tesouro Federal; e propriamente
ficontrole internood Seeretalia RederalidaGontrele.f i scali za-»es) :
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Tipicamente, o controle interno restrirge a verificacdo da legalidade das execucdes
orcamentarias e a elaboracdo da prestacdo de contas para andlise ou julgamento do controle
externo SPINELLI, 2008). Hstoricamente, realizese majoritariamente enquanto trabalho de
escritorio, com contadores e auditores analisando documentos. No entanto, ha cerca de 20 anos,
um reordenamento do controle interno permitiu ao Executivo Federal iniciar a execucdo das
chamaa s Aauditor i asquedvwsampobservam rlocoaanficneadt er i al i dade o
politicas publicas, (BALBE, 2008; OLIVIERI, 2018) Em 1994, a Medida proviséria 480
criou a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) Pedésgacias Federais de Controle
(futuras unidades regionais da CGU nos Estadodystituindo gradualmente o modelo anterior,
dasSecretarias de Controle Interno (Cisetdgste movimento, o controle interno passou por
umprocessodécentrali za- «0 organi zgc B b(BAABEN2008), Aidescen

viabilizando a execucao sistematica de auditanidsco.

Embora ndo seja o Unico 6rgdo do Executivo Federal a realizar tais trabalhos (quaisquer
entidades publicas também tém o dever de controlar seus proprios gastos), a &f&agdr
trés motivos. Primeiramente, foi criada para isso, dispondo de metodologia, recursos e
funcion8ri os de <carreira pr-prios. Em segundo
Presi d°nci a *, doaqueRyargntébrlaior caat@nomia aos contarkes perante os
gestores controlados (OLIVIERI, 2010). Em terceiro lugar, € competente para controlar a
execucdo de qualquer gasto publico do Executivo Federal, inclusive aqueles derivados de
convénio, contrato de repasse ou instrumento congénere justadn& municipios, autarquias,

empresas publicas, fundacdes, institutos, ONGs etc.

Do ponto de vista do combate & corrupcao, interessa o respeito a ledaliQace
sejam auditorias de | egalidade, quer w@j am de
do recurso publico, identificando desvios e 1msbs. Ainda assim, a auditoifaloco traz um
diferencial: amplia o escopo do controle. Se, por exemplo, um prefeito presta contas
corretamente sobre a distribuicdo de remédios prevista no repasséidanilis na pratica ndo

entrega o servigo, s pode ser efetivamente comprovado o dano mediante observacéo direta, nos

% Juridicamente, isso ja era possivel desde a Carta de 1967 (BALBE, 2008), que indicava que o controle
AYGiSNYy2 RSOSNAI alF O2YLI yKFENJ I SESOdzeen2 RS LINRINI YI &
Constituicdo de 1988 foi mais direta, apontando que o controkrivt deveria avaliar ndo apenas a

Gt SALfARIFIRS€Z YIa GFYoSY I aSTAOLOALE S GaSTAOASY ORI ¢
Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

[...] - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestéo

orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da

aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privadp; [..

% ei 10.683, artigo 17, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

% Como as auditorias n&o visam avaliar o mérito das politicas, mas a qualidade da execuc¢do dos gastos,
fundamentamse nos textos dos programas de governo e principalmente lao®® Orgamentario

Plurianual (PPA) e Orcamentario Anual (POA).



postos de saude locais. O mesmo vale para uma empresa comprometida com a construcdo de
uma rodovia. Se de fato cumpriu o acordo, se a ssgfedo asfalto corresponde a prometida, se
hé& sinalizacao etc., s6 é possivel comprovar mediante audittoc.

Quase dez anos ap0s a criacdo da SFC, seria criada a CGU, em 2003. Além desta
secretaria, passariam a compor o 6rgdo também a Correggéei@iada Unido, a Ouvidoria
Geral da Unido e a Secretaria de Transparéncia e Prevencéo da Corrup¢do. Na recente década,
uma das principais virtudes da CGU parece ter sido articular as competéncias destas quatro
secretarias entre si e junto a outros 6rgdesmodo a aprofundaraccountabilityno Estado
Brasileiro. Abaixo, abordaremos aquelas atividades que tenham produzido os resultados mais
impactantes para o tema aqui tratado.

Tomada de Contas Especiais

Tomadas de Contas Especiais (TCEs) sédo pimestos administrativos que permitem
a recomposicdo do erario frente mabs de recursos publicoRQualquer unidade
jurisdicionada, pessoa juridica ou civil, da Administracao Direta ou Indireta, pode ser objeto de

TCE. Se, por exemplo, uma prefeitura ndsa adequadamente ou simplesmente desvia 0s

s

recursos repassados pela Unido, e este fato é identificado através de auditoria, o gestor
responsavel pelo repasse (digamos, o titular do Ministério da Educacéo) é obrigado a certificar
uma Tomada de Contas Esjgéx (TCE) ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de

responsabilidade solidaria.

Assim como quaisquer prestacbes de contas, as W3Em demonstrar a
movimentacdo de bens e recursos geridos por 6rgdos e entidades publicas. Neste caso,
no entanto, focam fatos especificos relativos a eventual prejuizo causado, devendo
identificar os responsaveis e quantificar o danbo TCU, os processos peah ser
julgados regulares, regulares com ressalva ou irregtilaNgs ltimo caso, pode haver
imputacdo de deébito e/ou multa, decisdo que tem eficacia de titulo executivo
extrajudiciaf®. As sancdes possiveis s&#edido de ressarcimento Multa; Declaracéo d
inabilitacdo do responsavel para o exercicio de cargo em comissao ou funcdo de

confianca na Administracdo Publica Federal (de cinco a oito anos); Declaracdo de

37\ ei 8.443/92
% Arts. 197 a 213 do Regimento Interno do TCU
%9 Art. 71, § 3°, da CF/88 e art. 585, VII, do CPC
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Inidoneidade de Licitanf8; Arresto de Ber¥; e Registro no Cadastro de Contas

Irregulares (Cdirreg)*? e /ou noCadastro Informativo dos Débitos ndo Quitados de

Orgéos e Entidades Federais (Cadin).
No periodo estudado, entre 2003 e 2012, 9.339 TCEs foram notificadas pelo Executivo
federal ao TCU, no valor total de R$ 9,17 bilhdes, distribuidasglainte forma:

Tabela 1: CGU e TCUI Numero de Tomadas de Contas Especiais (TCES) por ano e por
etapa de tramitacao

2.500

2.000

1.500 s emEE -'E B E B —

1.000 -

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
K CGU - TCEs analisadas ¥ CGU - Certificadas ao TCU Apreciados pelo TCU

Fonte: Elaboracéo do autor a partir de dados apresentados pela CGU (baseados nos sistemas Ativa e
Novo Ativa) e dos Relatérios deestdo do TCU
Legenda: N&o ha dados relativos as TCEs apreciadas pelo TCU em 2002

Embora o nimero de TCEs certificadas ao TCU ndo apresente crescimento estavel ao
longo dos anos analisados, cresceram os montantes envolvidos (Tabela 2). E, com eles, os
montantes relativos aos pedidos de ressarcimento. Entre 2005 e 2012, o TCU realizou pedidos
no valor total de R$ 7,5 bilhdes, e aplicou multas no valor total de R$ 241,3 milhdes.

“Verificada a ocorréncia de fraude, o Tribunal declarara a inidoneidade antiécppara participar, por

até cinco anos, de licitacdo na Administracéo Publica Federal.

*1 O Tribunal ndo tem o poder de, por si, executar tal medida, que se d& em ambito judicial. A
competéncia do Tribunal é a de requerer a medida a Advocaeral da Urdio ou a dirigentes de

entidades que Ihes sé@o subordinadas via Ministério Publico. Uma vez decretada a medida, a liberacao
dos bens arrestados depende de uma prévia autorizacéo do Tribunal. Artigo 61 da Lei n°® 8.443/92

0 Cadirregg o cadastro mantido pelo TCU daqueles que tiveram suas contas, ordinarias,
extraordinarias ou especiais, julgadas irregulares



Tabela 2: Valores totais anuais dos pedidos de ressarcimento e multas deterados pelo
TCU a partir de Tomadas de Contas Especiais (TCEs) (em R$) x Retorno Potencial
calculado pela CGU
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2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
¥ Total do retorno potencial a partir de TCEs apresentadas pela CGU (Em

R$)

¥ Pedidos de ressarcimento realizados pelo TCU (total em R$)

Fonte: Elaboracéo do autor a partir de dados apresentados pela CGU (baseados nos sistemas Ativa e
Novo Ativa) e dos Relatérios de Gestdo do TCU
Legenda: N&o h& dados relativos as atividades do TCU entre os anos de 2002 e 2004

Fora assancbes pecuniarias, outras medidas também foram adotadas. Entre 2005 e
2012, 684 pessoas passaram a ser consideradas inabilitadas para o exercicio de cargo em
comisséo ou fungéo de confianca, e 466 empresas foram declaradas inidéneas para licitar com a

Administracdo Publica Fedefal

A despeito de ndo haverem dados que discriminem os responsaveis pela identificacédo
das irregularidades que redundam em TCEs, eldoservidores apontam que a maior parte
derivam dos trabalhos da SFC. Embora nao certo, isso € muito provavel, dada a citada estrutura
deste 6rgédo para a realizacdo de auditorias e seu foco no combate a corrupcao. Algumas analises
de caso reforcariam sgumento. N¢e aso fAM8fia dos Sanguessugaso,

atrav®s da nOpera-«o Sanguessugao, da Pol 2ci 8

30 banco de dados de empresas declaradas inidoneas e de pessoas consideradas inabilitadas para o
exercicio de cargo em comissdio funcdo de confianca esta disponivel no Portal da Transparémcia
http://www.portaldatransparencia.gov.br/ceis/Consulta.seamno portal do TCU, em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/responsabilizacao/inidoneAsesso

em: 03 Nov. 2013

12C


http://www.portaldatransparencia.gov.br/ceis/Consulta.seam
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/responsabilizacao/inidoneos

identificar, entre os anos de 2000 e 2002, as irregularidede2009, tramitavam 158 TCEs
queexplici amente citavam a fAOpé&ra-«o Sanguessugaod n

Infelizmente, a despeito dos dados acima, as TCEs ndo tém se mostrado um
procedimento tdo eficaz para a protecéo do patriménio publico. O problema reside na celeridade
dos processos. Embora ndo haja dawspilados acerca do tempo de tramitacdo das TCE nos
Tribunais®, relatos de auditores da CGU indicam qu
m2 n i “mAlé@n disso, apés serejmgadas, geralmente um novo ciclo no Judiciario se inicia.
Isso porque a maior partdos responsabilizados se recusa a pagar os ressarcimentos e multas,
obrigando o Ministério Publico ou a AdvocaGaral da Uni&o a iniciar processos judidiais
Isso torna extremamente lento o ciclo completo do processo de responsabilizacdo através de
TCEs, desperdicando o trabalho do TCU e da CGU.

Nesse sentido, parece coerente a proposta de Melo (2014) sobre o TCU. Ele sugere que
fiessa instituicdo deve ser minuciosamente examinada para sgjee convertida em érgao
2dZRAOAIf £€3 aS O2¢ddARNSE¥RE 8 Sas HaRESasdzfelis serd &
vinculantese apenas sujeitas a recursos b Sksso adiminuiria consideravelmente o tempo
envolvido no julgamento de acusacdes de corrugc@m b G dzNF £ YSY G S> dzYl Y S
natureza criaria uma nova relacéo entre os principais atoremcdeuntability horizontaltema
gue ndo é objeto deste artigo, mas pode contribuir com o debate acerca de um estado de
coisas que, se nao alterado, tende adlaperpetuar a impunidade frente irregularidades junto

aos gastos publicos.

Processos AdministrativeDisciplinares

Previsto na Lei do Servidor Puablico (8.112/90), o processo Administatsaplinar
(PAD) ® um tipo de sdmmdtircadhicti -ar -seadporgabiizarche § tvian a

4 Informacéo produzida pelo autor a partir de dados obtidos adgd do Tribunal de Contas da Uni&o.
Acesso em 12 Nov 2013.

“> Este autor realizou o pedido de informacdes sobre o tempo de tramitacéo das TCEs ao debunal
Contas da Uni&o através dai lde Acesso a Informacéo. Foi informado que os dados, emboramaxista
nao haviam sido produzidos.

“®Relato de auditor da secretaria Federal de Controle, obtido através de entrevista gravada em 01 Nov.
2013, na sede da CGU, em Brasilia.

*" Ap6s o julgamento, o responsavel é notificado para, no prazo de quinzeetialier o valor devido.

Se ndo pagar, € formalizado um processo de cobranga executiva, o qual € encaminhado ao Ministério
Publico para, por meio da Advoca@Gearal da Unido (AGU) ou das unidades jurisdicionadas ao TCU que
detém essa competéncia, promovaicobranca judicial da divida ou o arresto de bens.
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