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Resumo

Esta dissertagio trata da presenga du clientelismo no Legislativo brasileiro, mediante
estido de caso incidente sobre a disiribuigdo de subvengdes sociais pelos deputados ra
Assemblein Leislativa do Estado de Minas Gerais, na décade de 1990, Naguele pericdo, cada
deputado estadual tinla 4 sua disposigdo, para repactir conforme seus proprios critcrios a
auakjuer destinataiio, obedecidos alguns limites legais, determinado volume de recursos.

Utitizaun-se, no estudo, teartas que abordam a questdo do cientelismo, assumido pelo
trabalho na condigio de elemento cultural que permeia relagdes sociais ¢ politicas no Brasil,
assim como a base analitica decorrente do veio tedrico neoinstitucicnalista, que compareceu
por meio da teoria da escotha pubica, notadamente na contribuigio dos estudos legisiativos de
matriz distibulivista, e do neomstitucionalismo historico, ¢o qual se usou o conceito e
dependéncia de trajetoria, além de outros conexos. Tainbém ol utilizada a teoria o jogos,
para a construgdo de um modelo simples retratando a influéneia da repartigio de subvengdes
sociais sobre a logica de atvagdo parlamentar.

O examme dos dados referentes a distribuigdo de subvengdes, produgdo legisfativa ¢
desempenho eleitoral pernutiu que se estabelecessen importantes conclusdes acerca do papel
ocupado pela distribuiydo de beneficios clientelistas, como as subvengdes parlamentares, na
arcna politico-parfamentar. Constatou-se que nas legislaturas em que houve quantidade
suficiente de recursos houve alto indice de sucesso eleitoral por parte dos deputados Nestes
periodos os parlamentares apresentaram reduzido namero de proposicdes legislativas de
interesse geral, ao passo que os Governadores atingiram marcas elfevadas e estavers de
desempenho legislativo,

Extintas as subvengdes, verificou-se que os deputados passaram a legislar mais sobre
matérias de alcance soctal ou coletivo, que o Executivo leve dificuldades para atuar no plano
legiterante, e que a auséncia das subvengdes parlamentares, ou de meio clientelisia anilogo,
foi um obsticulo para o bom desempenlio cleitoral dos candidatos. Viu-se, contudo, que,
interrompida em 1999 a trajetonia clientelista se recompds em 2003, sob novo imstrumento,
semelhante ao anterior. Da pretensa ruptura ocortida restou, como legado, o crescimento da

iniciativa legiferante parlamentar sobre assuntos de interesse geral.

Palavras-Chave: Pader  legislativo,  Clicntelismo,  Subvengdes  * Sociais,

Neoinstitucionalismo: Dependéncia de Trajetoria, Produgio Legislativa.
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Absiract

This paper deals with the incidence of clientelism in the Brazilian lcgislative system, by means
of a casc study on the social subsidics distributed by representatives working in the Minas Gerais
State Housc of Representatives in the 90s. At that lime, each state representative had at ther
disposal a certain amount of resources 10 apportion, following his own criteria and directing it to
whomever they discemed, provided some legal limits were obscrved.

In the study, theones on the cliemelism issuc were atilized and assumed in the condition of a
cultural elemeni that permeates social and political relations in Brazil. Also used by this study
were the analytical background emanated by the new institutionalist theoretical vem that made
itselfl presemt through public choice theories, notably in its contribution to legislative stadics of a
distnibutivist matrix, and the historical new mstitutionalism, from which the concept of path
dependency was adopted, as well as other correlated theorics. The theory of games was also
utilized for the construction of a simplc model depicting the influence that the apportioning of
social subsidics had on the logic of legislature practices.

The analysis of data coocerning the distribution of subsidies, legislative prodmction and
electoral performance bas allowed for the establishment of important conclusions about the role
occapied by the distribution of patronage bernefits, such as the legislaturc subsadwes, in the
political-legislative arcna. Throughout that period, representatives presented a roduced number of
legislative propositions aimed al common interests, whilst Governors tabulated clevated and
stable figures regarding legislative performance.

Once subsidies were extinct, 1t was noted that representatives started to legistate more often on
subjects with social reach or of collective interest, that the Exccutive Branch bad dfficultics
performing in its legislative “fury”, and that the lack of subsidies from the State Homse of
Represematives, or of any analogous palronage means, represented a clear obstacke for the
electoral performance of candidates. However, it was found that, even though 2 was mserrupied
in 1999, patronage found its ways back onto the political scene m 2003, by means of the areation
of a new instrument, similar to its antecessor. The legacy lefit by the so-called roprare that the
House of Representatives underwent was the growth of the amount of legpslative matiatives
regarding malters of general intevest

Keywords: Legisfative Branch; Clientelism; Social Subsidies; Neomstitutionalism; Tragectory
dependency;, Legislabve production.



Capitulol

Introdugiio

1.1. “Em politica, leio. feio, ¢ perder™. Esta tamosa frase, de peternidade incerta e
uso habitual no meio politico, ajusta-se, com perfeigdo, a umagem gue o brasileiro
consiran de st mesmo quando na arena politica Movidos seja pelo bolse, seja por uma
magquiaveticr relagio entre meios ¢ fins, nossos representantes seriam  individuos
aparlunistas, sempic dispostos a chidic o comportamento ético em beneficio pri\'udoz.

A reflexdo que nos propusemos Tazer nesta dissertagdo se relaciona com essa
imagem da representagiio politica. que permeia os negacios pitblicos no Brasil. Para
tanto, volvemes o othar para o parlamento.

Que o Poder Legislativo funciona, aqui, aquém das aspiragdes dos cidaddos nele
representados ¢ Tato notdria® Diversos estudos enfatizam a instrumentalizagio dos
mandatos parfamentares para fins alhieios ao interesse publico, ora por meto de praticas,
informais on nstitucionalizadas, que particularizam e personalizam o que deveria ser
geral ¢ impessoal’, ora por meio da COrrupgao pura ¢ simples”.

A guestio das agdes empreendidas pelos membros do Legislativo se vincula 3
preocupagdes substantivas inerentes a teoria politica, quais sejam a relagiio interna na
legislatura, a conjugagiv de interesses verals ¢ Jocats bem como a ligagio entre o
processo de deliberag@io parlamentar, o exercicio do vato pela cleitor ¢ a cletividade dos
politicas poblicas assumidas pelo governo®.

A vida em sociedade sob um Estado que, pretendemos, esteja sob o dircito e a
democracta implica constantes ¢ reiteradas indagagdes acerca da correspondéncia entre
os valores socialmente enunciados. as instituighes estabelecidas ¢ a pritica cotidiana do

poder. Entie cwros aspectos, importa saber, de fato, quio perto estamos de submeter-

* O uso das notas de rodapé. explicativas ¢ de referénci, assini como das citagdes. seginn o padiio
cstabeleaido na NRR OS2 (ABNT, 2002),

' Esta frase ficou ¢élebre ao ser pronunciada peio ex-presideite portugués Miriy Soares. Tudo indica,
contudo. que o brasileiro Agamenon Magalhdies o terin usado décadas anies.

* RIBEIRO. Renato Janine. Entrevista a Revista E. n. 54,

Y1 innmeras pesaisas com esse enfoque. como 3 publicida na revista Tmprensa/ ABERJE. realizada
pelo nstinite Franceschini (rep TSE 1 2086-2006) (66,305 de muim ¢ péssimo. contra 6.9%4 de 6timo). ou
a reatizada pela (HOPE, publicads pefa revista Carta Capital o 46, outubrod/ 2K,

" Par exenplo. om ANMES (2003 CARVALTIO (2002) ont SANTOS (L994).

* Por exemplo, em SIEVA (2001, GEDDES ¢ RIBEIRO NETTQ (2000) ou FLEISCHLER (2600).
CPLTRIN, Hanna Femchel “Representagdo. patas ras, instituagdes ¢ ideias™. I Lia Nova. Sio Paulo.n
67, p. 30, 20006,
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nos anfes a um governo de leis que espelham o sentimento popular que de homens que
excreem o pader scgundo seus proprios interesses

“O politico visa a proxima eleigdo, o estadista & proxima geragdo”. Com essa
maxima, citada por John Rawls (1999, p. 567), distinguem-se diferentes perspectivas de
atuagdo politica: uma fundada na conveniéncia do mandatéri.o, a outra no proveito da
sociedade. O paradoxo consiste em viver debaixo de valores ¢ instituigdes que,
estabelecidos cm vista do bem comum, sio tutclados por concidadios que fazem da
bivestidusa na fungdo publica uma fonte para o abastecimento de seus interesses
CSROIN -

Assum € que se pode usar a whéta de democracia representativa em um contexto de
concentragdo de poder nas mdos de poucos para se ncgar a soberanta popular e
“legitimar a pretensdo a um monopolio do poder politico™ (HIRST, 1992, p. 14). O
imemorial uso dos recursos publicos em benelicio dos deputados que sustentam o
governo no parfamento’ ¢ uma dessas formas, mediante as quais o interesse publico
estard sempre sob o nisen de ser sobrepujado em favor de grupus deternunados ou
interesses, de alguma forma, particularistas’

Projeta-se um funcionamento do setor publico, fundamenta-se, com 1sso, a sua
estruturagiio € o scu Onus social, pressupondo um retorno social das agdes desenvolvidas
pelos representantes’. Quando essas agdes feam presas a praticas politicas tradicionais,
que teimam  em pcrmzmecar'”, ou a um simulacro de legitimidade democratica,
destinado, estrategicamente, a ocultar intengdes ¢ confundir a sociedade', o eSPago
publico € posto sob suspei¢io.

Discutir a legitimidade na realizagio das fungOes atreladas aos poderes estatais
impde considerar a sua com]}lexidudc”; alinal, entre outros aspectos, pode-se perceber

que a ordem politica ¢ institucionalizada sob o paradizma racional-Jegal, mas 0s

" Como reconlicciil, por exemplo. Tancredo Neves., em SILVAL V. L. C. ¢ DELGADO. L. AL N. Tuncredo
Neves: @ trapefcria de wn liberal, Pettdpolis: Vozes, 1985, p, 190,

*ETZIONL Anvitai. The Spirit of Comnnunity, New York: Touchsione, 1993, p. 209 ¢t seq.

P SUNSTEIN. Cass R e HOLMES, Stephien. i Coss of Rigfize. New York: Narton and Compaay, 1999,
v LES

b CARVALIG, Jusé Murilo de o4 Crdedantia nto Wrasi o longo cannenfra. Rig de Janciro: Civilizagio
Brasilcira. 2004, p. 203, " '
WHOBSBAYN. Eric. Fra dax Faremeos Sio Paulo: Cia. das Letras. 1995, p 568-561.

' ARATO. Andrew. “Procedural law and civil society™. In: ROSENFELD. Michel ¢ ARATO. Andrew,
Habermas on [aw and Demaocracy, Berkeley: nniversity of Calilornia, 1998, p. 34-35.
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representantes da populagio se legitimam por meio de uma mescla de dominagio
S . 1
tradicional ¢ yacional -

Intmeros sio os vinculos sustentam a relagio de dominio e aceitagiio que se instaura
entre representante ¢ representado, evidenciando gue a institucionalizagio ndo csuota o
campo da legitimidade, que serd tambem mfluenciado por costumes, tradigdes, ligagoes
afetivas, conjuntos de interesses ou alguma forca ideal”™ [ 8 na conexio, as vezes
contraditona, entre esses elomentos, que st poderd anatisar a feigio do espago publico
cm nosso pais, enfatizando o comportamento efctivo de pessoas ¢ organizaghes diante

de premissas ¢ticas ¢ programas de agdo estabelecidos em comunidade. h
L2, 0 estude do Poder Legislativo envolvendo sua organizagio e o descipenho dos
represenlanies que nele atuam ¢ imporiémlc ¢ necessario’ ’, purqgue, apesar da pequern
produgio nacional a esse respeito’, trata-se do orgdo encarregado formalmente do
monopolio da produgiio normativa, inclusive a referente & programagdo governamental,
e da tarcfa de fiscalizar os atos ¢ as politicas pablicas implementadas pela
- N e 1T . . . .
Administragdo Pablica’™”. Suas atividades provocam reflexos diretos na ordem politica ¢
na administracio do Estado. E consequéncia dessa importancia a ele conferida 2
necessidade da realizagio de pesquisas ¢ estudos enfocando o seu funcionamento em
um conteato de reacomadacio das relagdes entre os 11¢s Poderes da Republica', no qual
. - . . . L.
sug antesagaa com o Lxecutivo resiste a romper o chamado pacto homelogatdrio ™, por
meto do qual o Legislativo se reduz 4 condigdo de insi@ncia destinada a ratificar
decisdes previamente tomadas pelo Execulivo, confirmando o dito que afirma ser
- . ~ . . . . as2i)
provavel que ndo haja no mando pais mais governista do que o Brasil
Observe-se, neste senuido, que signiticativa parcela dos trabalhos realizados sobre o
Legisfativo, no Brasil, ¢ concentrada em caracteristicas exogenas ao  processo
" FAORQ. Rayowundo. Assembicnr Constnainse: A loginaidode recuperada. Sio Paulo: Brasilicnse.
1982 p 4047,
"idem
SLAVALLE. Adrian G HOUTZAGER. Pater P ¢ Castelle, Grazla “Dowacracia, Pharalizagio da
Representagdo ¢ Socicdade Civil™ fu. Lea Nova, Sio Paulo, 1 67, p. 50, 2000.
“ LIMA JUNIOR. Olavo Brasil, “Partidos. Fleigdes ¢ Poder Legislitivo™, In: MICELL Scrgio (org ). ¢
qire ler i crdncia social brasdedra (1 250- 19950 530 Paules Suraec, (999 p E7-19 ¢ 39
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IL-giii:rantc:', sendo necessario o estudo de aspectos intrinsecos a dindmica parlamentar,
couw a priortdade conterida no trabatho parfamentar ao patrocinio de pequenas
demandas particularistas perante os érgios governamentais®

Tome-se em conta a importincia de analisar o Legislativo ndo so como produtor de
leis, mas sobretudo como fonte de alocagio de recursos pablicos™, o quc mpde wn
exame que ultrapasse a estera do regramento formal a ue ele se subordina®, O uso dos
recursns do parlamento para clientelismo ¢ patronagem, embora bastante explorado ¢
sedimentado™ em estudos estrangeiros, devem merever maior atengdo no Brasil,

Acrescenie-se o fato de o desempenho parlamentar ¢ o funcionamento des Casas
legistativas serem retletidos na eleigdo dos representantes e na eventual opgdo dos
epreseitiviog por sua nanutengdo no Legislativo, mediante recondugio. Esse dado é

. . . .26
alcangado pelo trabatho ¢ ¢ relevante para se avaliar a qualidade de nossa democracia®,

27

deficitaria na representagio™, ¢ suas opgdes institucionais acerca, por exempio, de um
sistema eleitoral que iusta o representante a obedecer, antes, a um caleulo de
probabilidade de votos, que a imperativos programaticos ou ideologicos®™

O trabaiho roga a questdo das instituigtes eleitorais, em especial a relagdo entre a
atividade parlaimentar ¢ as estratégias de captagio de sufragio em um processo de
escolha proporcional com lista aberta®™. EFssas instituigdes, somadas a tradigio
clientelista, influenciam o agir do deputado, compelindo-v, especialmente nas decises

que envolvem o dispéndio de recursos publicos, a teatar levar mats verbas para sua

T SANTOS, Fabimo, "Microfundamentos do Clicnietisme Politico no Brasi: 1959+ (963" In: Dados, n,

v. 38, Rio de Janciro, 1993, p 439,
* Ver. por excmplo. em DINIZ (1982, p 1831 ou BEZERRA (1999, p._ 35),
2 SOUZA. Celina. “Federalismo ¢ Contlitos Distributivas: Disputa dos Estides por Rectirsos
Orgmmentarios Federms™ I Daodos, no 20y 40, Rio de Joncro, 2003 p. 347,
BEZERRA. Marcos Q. P nowme das bases: Politica, Favor ¢ Dependéicia Pessaal. Rio de Janeiro:
Rclmm-l)mn wa 19w p. 35
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Books, 2000, p. 239,
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Konrad Adeoauer. 2000, p. 89, .
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base™, distribuindo-as segundo um critério do “minimo de recursos para o maximo de
apoio” (AMLS, 2003, p. 107).

A opgdo pelo estudo do parlamento a partic da distribuigio de subvengdo pelos
deputados da Assembidia Legislativa do Fstado de Minas Gerais — Alemyg -, além de
atender as necessidades elencadas, impde o tema do clientehismo, que merece cuidadoso
tratamento, a [im de evitar seu uso impreciso’’. Evitou-se a dentificagdo automatica do
termo com ilegalidade ou corrupgdo™. Qualificado de mancira aiustada®, clientelismo
estara associado a rela¢Ges de barganha politica envolvendo demandas particularistas ¢
sera personificado na distiibuigio assistencialista™ de subvengdes parlamentares.

Cumpre ressaltar que reiterados trabalhos tém apontado a importincia de se
pesquisar o vlientelismo no Legislativo estadual, que, em tese, € mais vulneravel a essa
tradicio ¢ virlude de sua maior proximidade com as bases cleitorais e das
competéncias reduzidas de que dispde™, podendo-se vislumbrar em suas atividades um
predominio das a¢des de cunho particularista e clientelista™.

No Estado de Minas Gerais, a questio merece realce’’, Ja tendo sido consignada a
percepcao clava de “uma dimensdo de chentelismo”, a merecer andlise mais proi'undam,
na Assembléia imineira.

Cabe, enfim, assumir que democracia e participagdo politica, dentro dos marcos

- N . 3 -~ ~ .
afirmadoes formalimente em nossa sociedade™, sdo expressoes associadas a componentes

YRKRAAN, Dirk-Tan Buecdaercre Docivions: a pubie chorce cpproach. Cambridge: Craabridgs Waiversity
Press, 1996, p. 38,
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igualizarios e universalistas presentes em um ideai de republicanismo civico, que sc
opde a valores proprios de uma organizacio social verticalizada e particularista™,
“habitat”™ dos lagos clientelistas. Atirma Clack (1994) que uma das dimensdes desse
principic repubbicano implica sujeigdo as instituigdes formais postas. O’Bonnell (1995)
enfatiza, ox mesma linha, que a consolidagiio das instituigdes democrdticas ocorre
quando sc pode verificar @ consonancia entre as regras tormais ¢ 0 comportamento
real’’ . O mesmo autor, assumindo versio aprolundada da tipologia de Dahl (1989)
aplicada as chamadas novas democracias, acenlua qualro ilens que distorcem essas
poliargquias, entre os quais a baixa cfetividade das instituigdes formais, com amplos
espagos para solugdes particularistas ¢ para o clielntclismo“.

Esta dissertagiio assinme como pano de Tundo a proenundéncia, para nossa sociedade,
do estudo das relagdes cotie as instituigoes formais que adotamos ¢ as praticas sociais,
poltticas ¢ adnunisteativas - correntes,  esperando  contribuir para  aprofundar o
conhecimento dessa matéita e para uma melhor avaliagdo dessas mesmas mstituigdes
formais, ainda que esteja circunserita a uma organizagdo especitica — a Alemg — ¢ 2 um
objeto determinada - a distribuicdo de subvengdes sociais pelos deputados estaduais em
um prineiro mamento, €, uma vez extintas, sua eventual substituicao por estratégias
chientelistas alternativas.

1.3. Iiste teabalho tem como foco o Poder Legislativo e, mais precisamente, o papel
do clientelismo no escopo da atividade parlamentar. Utilizou-se, para tanto, um estudo
de caso, centrado, num primeiro momento, na distribuiydo de subvengdes sociais pelos
deputados estaduais mineiros no periodo compreendido entre 1991 ¢ 1998, Seu exame
tera o fim de verificar, nessa pratica, caracteristicas que a identificam com a chamada

politica clientelista, que sera adequadamente qualificada.

" SCHLINK. Bernhard. “The Dynantics of Constitutionl Adjudicaion”. Inm ARATO. Andrew ¢
ROSENFELD, Michel (orgs ). Hehermus o law and democracy: critiead exchanges. Berkeley-Los
Angeles: University of California Press, 1Y98, p 384-385

“ CLARK. Terry N etal. Poltical Cultires of the World: A wrban Cross-Natinal Project in Progress,
World Congress of Sociology. Bicleleld. Julho. 1994,

O DONNELL. Guillernmo. “La democratizacion y sus limites despuds de la tereera ola: Otra
Institncionalizacién”™. Versio revisada do trabalho apresetado na Conferénzia "Consolidating Therd
Wave Damocracies: Trends and Challenges”. orgamzada pelo National Research [nstitutc € pelo
International Forun for Democratic Studies, Taipel. agosto. 1995,

" O'DONNELL, Guillenmo. "Democracia Delegauva?”, Novos Fsiudes CFRBIP 00 31 Sho Paulo,
outbro, 1991: raunbém em “Uma Outra Instuucionalizagio. América Lating ¢ Alhwres”™. Lua Nova o 37,
Sio Paulo. 1996



fissa atividade parlamentar, uma vez inserida no trabalho sob o espectro largo do
clientehismo, foi analisada a luz dos estudos pertencentes §  vertente neo-
institucionalista, que se propde descrever a ldgica da ag¢io parlamentar a partir dos
constrangimentos e das oportunidades a que ¢la se submete Tanto estudos realizados
sob o enfoque da escolha racional quanto do chamado neo-institucionalismo histérico
serviram para [undamentar a linha de pesquisa empreendida

Peia oticn do clientelismo, foi possivel identificar ¢ enquadrar a reparticio de
subvengdes soctais pelos parfamentares com base em sua caracleniziagio  como
instrumento de cdmbio politico. Para tanto, trabathou-s¢ com um conceito ‘de
clientelismo que se sustemta na constatagio da barganha politica vesticalizada,
assimetrica ¢ desequilibrada, deixando-o permedvel a teorias acerca do comportamento
dos agentes envolvidos na relagdo de clientela. Caracterizar a distribuicio de subvengiio
social por deputados como clientelismo politico constitui um passo impertante poy
explicar o fendmeno em um contexto sociopolitico ¢ historico amplo e que permite
asser¢des valorativas.

A analise neo-institucionalista, por sua vez, permitiv operacionalizar uma hipotese de
trabalho satisfatoria para dar conta da opgdo do parlamentar pela transferéneia
concentrada de recursos que se verifica na alocagdo de subvengdes sociais. Verificar
essa atividade a partir do conjunto de incentivos institucionais, formais ou nzo, que
operam sobre o meio politico possibilitou desvendar a ldgica especifica que promoveu
sua conlormagiio e scu manejo. O desenvolvimento de um modelo bascado na teoria dos
jogos se enquadrou nesta composigio, permitindo a cediciio de uma imagem da atuagio
parlamentar que, a par de sua simplificagdo, contribui para que methor se vislumbre a
racionalhidade parlamentar no caso estudado.

Em sintese, o trabalho, em um primeiro momento, pretendeu compreender a
mencionada partilha de recursos por deputados no dmbito do pape! desempenhado pelos
elos clientelistas na dindmica sociopolitica. A esse entendiniento esteve associada uma
compreensio complementar, decorrente da via analitica institucionalista, apta a
evidenciar bcmliaridadcs que tornaram a distribuigio de subvengdes um instrumento de
extrena valia nas mdos dos (iCpUtﬂthS estaduais minciros. .

A indagagio nuclear do projefo, tedavia, incidiv ndo sobre a distiibuigio de

subvengdes pelos parlamentares, mas sobre a extingdo desse mecanismo de sustentagao



de relagiies de clientela politica. Como se explicard adiante, a partir de 1999, rompeu-se
o arranjo entre 0s Poderes Executivo ¢ Legislativo que permitia o empreendimento.

Apas breve estudo dos motivos que levaram o fim das subvengdes parlamentares™,
exanuneu-s¢ o impacto desse fato na f\-sscmbléia Legislativa, a fim de demonstra-lo na
condigda de momento critico, propicio a wma mudanga de rota, bem como de perceber,
no memenio sebsequente, a forga da trajetoria anterior condicionando um processo que,
ao final, «e acomodaria sabre ruptura e continuidade.

A anilise da repercussdo do fim das subvengdes soctais distribuidas por deputados |
foi permeada pelos veios tedricos assinalados, com a pretensdo de elucidar razdes que
orientaram tanto a postura do representante no periodo posterior, quanto a formago de
novos arranjos institucionais  Verificou-se, neste ponto, que a a¢io parlamentar
realizada na Alemg, teve 0s rumos orientados por um velho clientelismo politico que se
Propos usar wma nova roupagem para nio perecer, combinando, para isso, diferentes
gramaticas™.

O concetto de dependéncia de trajetoria for utilizado para entatizar o papel do
contexto cm que ocorreu o fim das subvengdes parlamentares bem como o potencial da
medida para deflagrar um momento critico suficiente para uma modilicagdo substancial
na qualidade do trabalho parlamentar, tendo em vista os custos que uma mudanga de tal
magnitude acarretariam para os mandatarios c¢m exercicio.

0O legado politico do clientelismo for confrontado com a alteragdo institucional
ocorrida, e sua suficiéneia para a produgio de uma modificagio qualitativa no agir
parlamentar foi testada, estudando-se seus efeitos, mantidas as demais condigdes
institucionais e considerando o papel desempenhado pelo clientelismo na trajetona
politica do Estado. Verificou-se que o corte de incentivos para a alocagdo particularista
de recursos publicos pelos deputados nio for suficiente para induzir uma agdo
parfamentar de molde republicano, concernente a formulagdes de regras ¢ politicas
publicas generalistas ¢ universalizantes.

1.4. Como este trabalho tem como premissa o carater clientelista da distribuigdo de

subvencoes parlamentares bem como sua eficacia como meio de maximizagio da

2O terme Tsubvengio parlamentar”. conquanlo nio seja exato, quando agui milizado servird para

designar de forma sinplificada as subvengdes sociais distribuidas diretamente pelos parlamentarcs,

YNUNES. Edson .| gramsica politica do Brasil: clientelisino e insudamento hurocrdtico. Rio de
Janciro ENAP Jorpe Zithar, 1997, p 113



wftudneia dos deputados nas respectivas bases ¢ centrou-se na ocorréncia da extingdo
dessa modalidade de transterdacia de jecursos, em 1999, seu desenvolvimento toi
otientado para o deslinde da repercussio da medida na atividade  parlamentar,
considerando que a mudanga institucional oconida afetou o contexto das negociagdes
politicas o Teaistative™

O probilema eafrentado foi, entdo, determinar se o fhn das subvengdes parlamentaces
na Alemg alterou, ¢ em que medida, o caomponamento dos deputados relativo & conduta
clientelista,

O ohjetive gerad do trabalho, coerente com o problema apresentado, fo verificar se,
extinfas as subvenyoes parlamentares, ocorreu uima ruplura na pratica clientelista dos
deputados ov uma continuidade, mediante o uso de oulras estratégias semelhantes.

Visou-se proceder, além disso, a detenminados objetives especificos. Inicialmente,
analisou-se o processo de distribuigdo de subvengdes parlamentares no periodo 1991-
1908, com o mtuito de estabelecer um padido de comportamenta dos deputados, o que
foi realizado especialmente mediante o levantamento, a classiticagdo ¢ a analise da
partitha das snbvergdes realizada nos aros de 1994 ¢ de 1998, ¢scolhidos exatamente
por s¢ tratar de anos clettorais, nos quais haveria defini¢do mais solida das bases de cada
parlamentar.

Averiguou-se, em seguida, a atvagdo parlamentar na Alemg, por meto de dados
agregados, relacionados a iniciativa legislativa ¢ a criagdo de leis tanto no periodo
entocado, 1991-1998, quanto no imediatamente anterior, 1987-1990, ¢ nos pasteriores,
1999-2008, o que possibilitou detinir padroes de atuagiio e assinalar rupturas e
continuidades nas praticas clientelistas.

Paralclamente, buscou-se estabelecer um nexo causal entre essas praticas clientelistas
e o desempenho eleitoral dos deputados, o que ndo foi possivel em face dos elementos
encontrados. Pode-se, 1odavia, determinar uma correlagiio positiva entre as Tocalidades
beneficiadas com a distribuigdo de subvengdes parlamentares € os votas obtidos pelos
deputados nas circunscrigdes eleitorats. Enfim, procurou-se indicar tatores que incidem
sobre a eficacia elenoral das praticas clientelistas,

A metodologia adotada envolveu levantamento dos dados relativos & distribuigao de
subvengdes parlamentates nes anos 1994 ¢ 1998, a apresentagdo ¢ apuwacﬁt‘ﬁ e

CELSTER, Jon Peqas o Fagregazens das Ciéncias Suciais. Rio de Janetro: Relume-Dumard, 1994, p.



projetos de Teis pelos parlanientines nos anos 1987-20035: aos resultados eleitorais em
FaRa, 104 1908 ¢ 2002, patou, ainda, de classificar s dados obudos e de estabelecer
pardmetros para identificar praticas clientelistas ¢ desempenho cleitoral, o que foi feito
per meio de analise estatistica dos dados coletados. Correlacionaram-se, entdo, dados
relafives a condutas clientehstas, a produtividade parlamentar, as relagdes entie os
Poderes Iixceutive ¢ Legislativo e aos resultados eleitorais. A determinagio de
resaltdos, conlarme o objetivos ja explicitados, realgou determinadas  hipoteses
previamente formnladas, sem demonsta-las de maneira exaustiva, mas cnguanto
teradnvias iepresentativas do comportamento parlamentar. B
Concentrada em trés bipoteses, a dissertagio concluiu que a distribuigio de
subvengdes parlamentares {oi largamente wilizada porque gerou mais estabilidade nas
reliagOes dos deputados entre si, com o Executivo ¢ com as bases. Os dados assinalam
que esse eguilibiio constituiv um meo eftcaz para a reabizacio do clientelismo eleitoral,
14 que os deputados, predominantemente, remeteram subvengdes apenas para as
respectivas bases, delas recebendo uma contrapartida de votos. Como ja se afirmou, ndo
foi possivel, entretanto, desvendar um nexo de causalidade entre a politica clientelista ¢
o desempenho clettoral, mas, tdo-somente, uma correlagcdo positiva entre o5 dois
fendmenos. Viu-se, enfim, que, extintas as subvengoes parlamentares, os deputados
buscaram Totmas e supric esse instrumento, seja mediante a restauragio do equilibrio
afetado por meio de novas instituigoes aptas a manter vinculos clientelistas, seja por
meio de mais participagiie nas atividades legiferantes, postura que mereceri maiores
cstudos nos praoximos anes, uma vez que, se o fim das subvengdes ndo representou uma
ruptura com o clientelismo, pelo menos incentivou uma diversificagao do trabatho

parlanentar mais alinada com os objetivos institucionais do Poder 1 egislativo.



Capitulo 2

O Clientelismo como Tradigio no Poder Legislativo

2.0 A repantigdo de subvengiies sociais pelos deputados estaduais mineiros ao
elertorade ¢ mna madnda que, sustenta-se neste trabalho, pode serincluida entre aquelas
de indele clienichsta Cumpre, entdo, desenvalver uma sistematizagdo das principais
congepenes e douirinas gic envolven o temi

Clientelismo ¢ termo cunhado para expressar relagdes pessoais do tipo travado entre
um sujeito de posigio social mais elevada e outro de situagiio inlerior: o benfeitor ou
patrono ¢ o cliente. Funda-se em preceito informal’, mediante v qual o primeiro oferece
beneficios, nio necessariamente econdmicos, em troca da lealdade politica do outro?,
Trata-se, entdo, de troca de favores por subordinagio politica®, ou, no plano eleitoral, de
oferta de recursos em troca de votos”

O chientelismo se sustém sobre valores e tradigdes, as vezes aplicados de forma
enviesada ou deturpada, e incide, eventualmente com ares de legitimidade, sobre os
procedimentos  institucionalizados™. Sintetiza, assim, cultura civica® ¢ instituicdes,
conferindo confianga reciproca indispensavel as lransacdes’ que ocorrem cntre oS
diversos atores sociais. Neste sentido, reproduz-se, por exemplo, no Poder Legislativo,
sobre a coordenagiio da partilha de bens pablicos ¢ privados socialmente dcmandad'usg.
especialmente quando combinado a regras de disputa cleitoral ¢ de funcionamento
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No Brasil o clientelismo ¢ pratica tio antiga quanto comuin'! ¢ implica pader tanto
para o patreno, cyjo senhorio € legitimado, quanto para o chente, que usufiul uma
relagio ezpecial com o Estado, com direito a tratamento especial, posigdo social
diferenciadat? ¢ prolecdo contra regras formais, gerais € impessoais, pouco confiaveis a
seu juizo''. A esse respeito, Bezerra afirma que as relacdes pessois s3o um dado basico
da socredade brasiletra (1995, p. 37), gerando, mesio, uma percepgio de que 03
vinculos pessoais podem conduzie a um tratamente privilegiado junto aos Grglos
publicos'™. Os parlamentares, diante disso, s¢ esmerain no atendimento a pediduos
localizados, creditando dividas morais ¢ estabelecendo uma relacdo de dependéncia
pessoal "

2.2, Ha, pelo menos, nma diferenciagdo basica no ambito do clientebismo, que separa
em campos tizcavelmente distintos os modelos ditos tradicional e moderno. A forma
classica do clientelismo'®, assistida pela maioria dos paises em algum momento
historico'’, traduz uma relagio entre patrono ¢ cliente gque envolve compromisse ¢
lealdade mutua'®, ainda que firmadas sob assimétricas condioes de pactuagio'”.

Verifica-se, assim, que o clientelismo tradicional possui inegavel apelo moral,
permitindo a obtengfio, pelo patrono, de apaoio popular a baixo custo econdmico’’;
afinal, neste caso os  sentimentos  morals  amalgamam  compromissos,  dando

G . M
consistencia, no lempo e no espago, aquele elo™.
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and the Structure of Trust in Societr. Combridge: Cambndge Universily Press, 1984, p. 116,
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SBPC. Belo Horizonte, jullio. 1985, p 3.
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Publishers, 1999 p 11, v "
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Nunes Leal (1997). em obra clissica que aborda uma forma especifica de
clientelismo teadicional no Brasil, esclarece que se trata de vinculo assimélrico que
enlaga toda as dimensdes da vida das pessoas, em um compromisso que gera
dependéncia nos planos soctal, ccondomico ¢ polilico e tem como pressuposto a
indistingfo entie os dntitos publico ¢ privado™. E nessa promiscuidade entre a “casa” e
a rua” o predominio ¢ da ordem doméstica, a assegurar que o Estado brasileiro,
mesimn aderinde Jorsalmente a0 medelo buroviatico,  permanceesse  sensivel a
imposicoes das Jealdades pessoais tradicionais®, permitindo  a sobrevivéneia do .
clientelismo®’ ~

Fr Minas Gerais, a tradigio unplica essa valorizagio das relagdes pessoais™ ¢ o
vinculo clientelista tem no “compadria” um de seus elementos fundamentais,
evidenciando, de v lado, o compromisso entre pessoas de diferentes classes sociais e,
de vutro, a assimetiia da relagio®”

2.3. A madificagdo de estruturas sociais ¢ ccondmicas sobre as quals se assentava o
clientelismo  tradicional repercutiu em sua condigdo de reproducdo. Afinal, sua
sobrevivencia, alirma a teoria, se atrela ao autoritarismo politico, ao atraso social®™® e ao
subdesenvolvimento econdmico™. A maodernizacio das sociedades arcaicas, com a
industrializagdo, a urbanizagio e a difusio dos meios de comunicagio, entre outros

"

aspectos, sceundo vartos autores, tena levado a um mdividualismo “que substituina
gradativamente as relagoes mais pessoais de sociedades tradicionais™ (OFLIVEN, 2002,

p. 40}

"The role of moral sentiments in the theory oﬁnlu!uupol.ll chotce™, in I O\‘.[ .’\'b]f_ll\ (1 EL SI'ER
JOH (eds ). Choice over time. Nova York: Russcll Sage Foundanon. 1992,
* LEAL. Victor Nungs. Coronelisino, Faxada ¢ Doro, 37 cd. Rio de Janeiro: Nosi Franteira, 1997,
[)A MATTA. Raberto. Carnencars, Malandras ¢ Herdis, 6.0 od. Rio de Janeiro: Roceo, 1997, p. 241,
\LL HO. Otivio. Capitalismo dutoritdrio ¢ Campesinaro. $30 Paulo. DIFEL. 1976, Capitulo VI
S NUNES. Bdson .1 Gramatica Politica do Drasil, Clientehsine ¢ insubamento burocranen. 3. ¢d. Rio de
Jmcnro Zahar, 2003 p. 33,
“DULCL Ofivio Sonres “As Lhtes Minciras e a Concilingiion a Mincindade como Ideologia™. In: 14/
Rt e ntal o AINPOCS, P Avuns de Siio Pedro. Ciéneias Sectns Hoje, Sdo Paulo: Contez, 1984,

“Nlp 1
I\MIA MAC II»\I)() I»unm!o "0 poder politico ¢im Minas Gerais: estrutura ¢ formagdo”™, In: .Jum’ne
¢ Conpumtura, . 2, 3elo Hortzonte, jan-abr 1987, p, L1,

Ur‘\Nf LD, Fd\\ n(l (“ The Moral Basis of a Backward Socien. New York: Free Press. 1958,
" LEGG, Keith ¢ LEMARCHAND, Rend. Polilical Chentehistn and Devclopnent: A Prehmiary
Analysis™ Twe Cosperrarive Polizics. Vol 3. Na. 2 (Jan . 19720 pp 19178



Para Roniger (199:), a extensdo dos direitos da adadania a todas as camadas da
populagio deveria levar a extingdo dos vinculos verticais, como o clientelismo™. No
Brasil, levaria a passagem do modelo tradicional do coronelismo para uma “democracia
cepresentativa™, na qual ndo teria espago o dlientelismo, devido ao aumento da
patticipacio pepular wo processo politico ¢ a adogda de adequadas  instituigdes
formais ™

Lis, contudo, que o desenvolvimento das seeicdades é contingente e ndo linear™. No
Brasil, como em outros paises, a construgio du democracia ¢ a extensio da cidadania
apresentany percurso tormentoso™ “Emboia, ne Iei. tenbamos, de um modo geral,
definidos direitos ¢ hberdades exiensivos a todos os membros da sociedade brasileira,
na priaica temos aidadios de primeira, scgunda ¢ tereciia classes, ¢ mesmo nao-
cidadios”™ (VELUO, 198t p. 146). O excreicio da cidadania €, muitas vezes,
identificado com a subversdo da ordem; a ambiguidade hierarquia-individualismo e o
autoritarismo estatal se combinam para tolher a expansio da cidadania™.

Ha diticuldades e custos para moditicar tradigdes como o chentchsmo ¢ a
patronagem'*, os quais conduzem a uma transicio lenta e incerta, mediada pela
convivéncia  dessas  tradigdes  com  a  adesio  a  valores  constitucionais,
institucionalizagio da atvidade legiferante’ ¢ ds oportunidades alternativas . de
reivindicagio de demandas perante o setor publico™. Muitas vezes, ne cidadio,
coexistem uma “consciéncia incipiente de direitos™ ¢ wma “atuagio pragmatica através
da utilizagdo de canais seimelhantes aos da barganha clientelista” (SOMARRIBA, 1993,

p. 10).

™ RONIGER, Luis. “Civil Socicty, Patronage and Demecracy ™. W Zuternanonal Jowrnal of Comparative
Sociologe. AL XNV 3= Sep-dee, 1994, p. 207-22 1 EISENSTADT, Samucl N. ¢ RONINGER. Luis.
Patrons, Clients aind Friewds, nierpersonad Relotiois amil the Sirucnne of Trast in Soceny Cambridge:
Cambridge Universily Press. 1984

' ver e LAMOUNIER (1996, p. 291-292).

S ETZ210NLHALEVY. Fya Mapudagio Polinea ¢ Poder Advistratvo, o & yanetior Zahar, 1982,
‘x)_. 18.

T POLANYL Kl erunde sransformapdo. As orivens da nossa época. 47 ¢d. Sdo Paulo: Campus,
2000, p. 2002202,

PCARYALHO. José Munlo de Cidadaiia no Brasl. O longe pereurse. 6 ed. Rio de Janciro:
Civilizagio Brastlein, 20600

" fdem. p. 138 '

s BELLAH, Robert. N etlii The Good .\'r);'u'{l'. New York: Vinlape Books, 1992.p. 131

" Iden, p. 137-8 Qautor tat do caso noite-americano,

* Idem, p. 132 Oautor se relere aos americanos, que tern grande capacidade de mobitizagda. scja
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A assergdes telativag 3 tendéncias de repadio da populagio ao politico clientelista®
ou ao clientelismo intermalizado na poldica partidarizada™. assim como o possivel
declinio do jogo cientelista, motivado pela subslituicdo dos pleitos pessoais pelos de
natureza coletiva e pela impossibilidade de controle efetivo do voto™, em beneficio de
um novo padrio de negociaghes' entre representantes ¢ representados carecem de
confirmagio empinca. At¢ porque, dadas as suas caracteristicas, os novos nicios de
pactuagdo politica permanccem  valendo-se  da  assimetria, da confianga e da
pessoalidade, revelando a racionalidade clientelista em scus fundamientos ¢ em sua
pratica -

Somente gquando a normatividade e a legitimidade do pader se encontram no mesmo
diapasio, a cidadania se efetiva na demociacia’’ Assim ¢ que, contraditoriamente, o
alargamento meramente formal da cidadania, em wm contexto de modernizagio
estrutural da sociedade, pode invocar a agiio clientelista, pela qual o cidadio recorre ao
padrinho para “enfientar as dificuldades que a vida poe em nosso caminho™ Nio ¢ de
surpreender, portanto, que, no Brasil, a desagregacio do antigo pationato cedesse
espago para novas modalidades de chientelismo Segundo Lambert (1972, p. 247), “os
votos de todas essas criaturas desgarradas, wibanas ou rueals, estdo avulsos, &
disposigio, portanto, de profissionais da politica que, ndo podendo fundar clientcla
sobre lealdades tradicionais nem sobre ideologias comuns, tén de funda-la sobre
promessas ¢ servigos’

Darcy Ribetro (1995, p. 21%} observa, com a mesma lente. que, no Brasil, “as
instituigdes republicanas sdo adotadas formalmente para justificar € perpetuar o
exercicio do poder pela classe dominante”™. inviabilizande a vida democratica ¢ a
cidadanta ¢ alimemtando o fendmeno clientelista, que, nas cidades pequenas e médias,

toma a forina solida do coronelismo e, nas grandes, a fluida do populismo, em fungio da

® COSTA. Sérgio. Politica para quent precisa de politica movanentes urhancs, partcipagdo e
democracia. Tese de Mcstrado. Belo Harizonte UFMG. 1991 (mimeod.

* ZALUAR. Alba 1 Maguina e a Revolta: as orgamzacies popubares e o signtficado de pobreza. $30
Paulo: Brasitiense, 1985,

T CARDOSO. Ruth *Os movimentos populares no contesto dit consolidagio democeitica”™ T
O'Donncll. G ¢ REIS. FAW._ orgs)) L Dersocracta o Bravul: Ddemas e Perspectncas. Reo de Janciro:
Vértice, 198X, p 375

“CARDOSO. uth “Mavimentos Sociais ¢ Uthanos batango critice”™. in” SOR). Bernando ¢
ALMEIDA, M YT de. Socividade o Politica no Brasa! Pos-od Sho Paulo: Basilionse, 1983 p. 220,
YHABERMAS Jurvcn Dieiio ¢ Democracta ; entre o Faticrdade ¢ a Ualidade. V1 Rio de Janciro:
Tempo Brasilciwo, 1097, p 171

DA MATTA, Robetta ¢Carpavais, Malandros e Herdns 6.7 ¢d Rio de Janeiro' Roceo. 1997, p. 240,
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deculuacio de que padecem suas massas pobres ¢ marginalizadas®™. Em qualquer dos
casos o chentelismo vige nas lacunas do stado™, preenchendo o lugar das instiuigdes
formalmente estatuidas.

Sahente-se, também, que, na cidade, os vinculos tradicionais de patronagem sdo

. T . . . 47 .
rompidos ¢ ao idividuo é dada tormal hberdade de escollia™, a ser excretada em uma

socicdade complexa. na qual “a multiplicidade de instituigdes conduz esquematicamente
a duas alternativas basicas”™, individualizagcio extieima ou perda da individualidade™,
[Essa possibilidade pode toma-lo vitima do fendmeno a que Weber (2004) se referira
coma desencantamento ¢ despoctizagio de uma maodernidade racionahizada e cnjaula”‘da
em sua propra anmadilba mdividualista ¢ despersonalizadora. O vinculo pessoal sobie a
qual o clientelismo se assenta formaria uma defesa do individuo contra essa dimensio
da vida contemporinea, uma arma para combater a massiticagio™,

Verifica-se, assim, que, apesar de se observar, no pais, uma tendéncia de declinio do
clientelismo tradicional, pelo menos desde a década de 1960™, o fendmeno persistira
sob diversas formas™. No final da década de 1960, Bastos ¢ Walker (1971, p. 140)
verificavam. em Minas Gerais, que. com a urbanizagio do Istado, crescta também, nas
cidades, a relagio de clientelismo politico, verificando-se a manutengiio de posturas
tradicionais no meio urbano ¢ um cleitorado de perfil conservador*?, emboia ndo avesso
a um voto que melhor representasse sua nova condicio’ . Fendmeno idéntico ¢
registrado nos anos (980, quando se capta um sentido de continuidade entre as

. . -~ . .. L . . 54
organizagoes urbanas cuiadas na transigdo democratica ¢ o velho clientelismo™.

““ RIBEIRO, Darcy. (7 Pewva Brasdedira. Sio Paule Circulo do Livie, 1995 0 20060

** Ver sobrc 2 legitimidade da nonmg estatal cm SANTOS, Baasenturi de Sousa “Notas sobre a historia
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Y DINIZ. BN, Leto e Maguina Politica Patronstem e Cliontehsno no Rio de Janeiro. Rio de Janciro:
Pasz ¢ Terra, 1982,

2 CINTRA. Antduio Otivio. *Pattidos Politicos em Belo Hatizante wi estdo do cleitotado™. Ty
Dadov. v S Rio de hincio, ml-des 1408 p 20 3
TCARVAL IO Otlando. O partidos Politicos de Minas Gers ¢ as cleigdes de 19587 In: Revista
Brasietra de Farudes Podiicos. e R Delo Horizone, 1960, p. 286,
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Em Minas Gerais, ha uma transi¢iio social branda na segunda metade do século XX,
a0 longo da qual o clientelismoe perdurou, wediando, por meio da distiibuigio
patticulatizada de recutsos publicos, o conflito presente e um contexto de pluralidade
de inferesses™ . Percebe-se ceita impermeabilidade do sistesa politico mineiro a
clivagem populista que marcou o pais no periodo 1940-64°, com a manutengio de um
sistema do tipo coronelista nos pequenos municipios € competigio em redes de clientela
nas outras cidades, esgotando-se a politica, em qualquer dos casos, no marco paroquial,
ndo se expressando por meio de tutas de classes ou controntos idcolbgicos”. Mesmo
apos a redemocratizagdo, nos anos 1980, o chientelismo se manteve na con(iiq,ﬁu'“dc
estratépia pionitaria de agio politica ™

2.4. O chientchsmo dito instrumental ou modernao se distingue pelo jogo de inleresses
aberto, mediante o qual a logica do mutualismio se fundamenta e recompensas
materiais™ . Pretende-se que o intercambio assegure prestagio de favor ¢ expectativa de
reciprocidade™, podendo-se afirmar que o comportamento das partes sera consistente
com seu compromisso, e fungdo dos benelficios extraidos desse pmccdcr('l_

No Brasil, a passagem do coronelismo ao clientelisimo de massas ou cartorialismo
lorna o vinculo mais pragimatico, ao contririo das Iealdades rurais®®, sendo que, em
alguns casos a transicio do clientelismo tradicional para o instrumental ofertou, € ao
mesmo tempo acobertou, janelas de oportunidades para praticas corruptas” .

Bezerra (19950 po 35) esclarece que o clicntelismo ¢ visto como resquicio das
relagdes tradicionais de dominagio, tendendo a ser superado na democracia moderna,

sustentada pela burocracia no dmbilo estatal ¢ pelo mercado na esfera privada, e

DULCE Otinio Soares Politica e et uperag Ao Foosomie a em dMineas Geran Belo Honzoute GEMG,
1999 p 113
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Retnicier Al ddir INPOUN T9RY, Apuas de Siio Pedra Ciéncias Sociais Hoje. Sio Paulo: Cortes, 1984,
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Paz ¢ Terea, 1982, p. 39.

© LINDBLOM. Charles. (2 Processo de Decasdo Politrea: Brasiha: Unis. 1981, p. 44

“ GAUTHIFR, David “Commitment and choice’ an essav on the rationatity of plans”, in” FARINA, F.2
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fundada em relagnes do tipo racional ¢ impessoal Alioma, todavia, que, no Brasil, o
clientelismo expressa uma concepgio especilica de representagdo poliica, que se
caracteriza pela valorizagio de vinculos Tocais, coneessio de beneficios particularistas e
relagdes  de dependéncia pessoal®™ Postado a0 lawgo  das instituigdes, €,
contraditoriamente, meio que legitima o uso instrumental da representagao®.

Para Romger (1994, p 217), o clientelistw cumpre uma fungio contraditoria em
algumas democracias, ja que integra o processo de negociagio politica, o qual, em
scguida, conduzita ndo a privatizagio do dominto publico, mas a publicizagdo do
privado  s<a relagio imprevisivel com as instituigdes demociaticas™ evidencia le
cada trajetona recebe diferentes impactos de sua estrutura e de scu ambiente,
historicamente  constiuidos”™ . Assim, cembara aparentemente  certos  ospagos  se
modernizem ¢ urbanizem, permanece o clientelismo como mediagio social™, embora
sua fisionomia nio scja uniforme nos diferentes fugares™ Sua decadéncia™, em tese,
seguira tritha inversamente proporcional a da efetividade das instituigoes formais”' | que
pode tardar a ocorrer’?,

Certo ¢ que o clientelismao perdura no Brasil”', em conflito ¢ convivéncia com
tradighes maltiplas’”. Em nosso Estado, a burocracia formal € combinada com “uma
forma personalizada ¢ tnformal de resolver os problemas que a propria modenudade

. . T e o
coloca no dia-a-dia™", coma que se curvando ante wina exigéncia de corregio de um
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. R L . . . 76
descompasso entre as instituigoes erigidas e o capital soctal existente™. No parlamento
brasileiro, o clientelismo ¢ corrente. Nio ¢, em todos os casos, estratégia exclusiva de
37 . . . Lo . -
acdo’’, mas ¢, em alguma medida, considerado necessario, especialmente por razdes
cleitorais, ¢ praticado pela maioria dos deputados™.
Especialmente emi Minas Gerais, em fungio da caracteristica conciliadora de nossas
. K “ . A .- . P (1} .
clites™ ¢ do “paradoso ideologico da politica mineira™, sob o qual convivem as
tradigdes conservadora e liberal-modernizante, o chentelismo segue trajetona permeada
. . H{1 .o .
por continwidades ¢ rupturas™ . A proposito, em Minas, o contexto da evolugio das
relagdes entre o Estado ¢ a sociedade foi propicio a solidificagio da burocracia
administrativa e do clientelismo politico, ainda que o Estado também funcionasse
. o . e %)
processando interesses econdmicos delimidos’
2.5. Podemos, enfim, caracterizar a elagio clientelista como sendo assimétrica,
N PN . . K\ . - e . . ;
personalizada. informal ¢ que implica permuta”™ . IF acrescer a delinigdo de Nunes:

O chientehiama & un sistemie de controle de_Tusoe de_recursos materins ¢ de
micrmedingdo de iuteresses. no guat nae b ngmcte (1vo on orgamzady_de
unmdades constiwtnas As unidades  constndivas  do chienichsiia silo
agrupancntos. prranndes o redes baseados em relagdes_ pessonis. que
repousant_cm_troca genctalizada™ As umdades chentelistas disputiun
frequientemente o controle do Qusoe de recursos dentro de um determinado
lermlono . A participagdo em redes clientehistas nio csta codificada em
ncehiun ipo de regubinento fonmal, os arcaos luenirgucos no wierior das
redes ¢stio baseados e consentimento mdnsdual ¢ mdo gosnm de respalcdo
Juridico. (2003 p. -1 (GHlos 1ossos)
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Reunido Anual da ANPOCS, TR, Apaas de Sdo Pedro. Ciéncias Sociais Haje. Sdo Paulo. Cones. 1984
v. VILp. 22

¥ DULCL. Otinia Soarcs. Politica ¢ Recuperagio Feondanca e Munas Gerars, Belo Horizonte: UFMG.
1999, p. 113 .

FARINETTL Marina, ¢ lientelismo i protesta” cuande los clieates se rehelan, Buenas Aires: Institulo
de Investigaciones Gino Germani Facultad de Ciencias Sociales de b Ui ersidad de Bucnos Aircs.
2000,
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Fssa distingiio ¢ satisfatonia para explicar o chientelismo como mecanismo  de
cootdenagio tterpessoal fudado na tadicio, como expectativa normativa que se
sustenta & margem dos incentivos institucionais®™ ¢ que emerge ¢ persiste a base de
valores morais fomentados pela pratica social™. deixando, no caso brasileiro, indelével

marca nos negdcios pablicos.

! Trocn que envolve promessi ¢ exprectiting de retormo futuie, 1o contririo da especificil. naqual o
NCROCIo s¢ esppoli e siancsmo, seondo dispensia el o qualificagdo das paries,

" NAO que. em alpuns casos, 0 incentnos msncioais o scjot suficiontes. Young cita casos de
mcnor complexidide. coma as convengdes que indicam 3 mio de direglo dos automos cis, YOUNG. P,
"The ¢y olation of conventions”™. In Fleonoametrica, v 61 57-04, 2003,

M SUGDEN. R. "Normative Expeciations”, I BEN-NER. A. ¢ PUTTERMAN. L. (¢ds). Feomomics,
values amd orgrunzation. *Cambndge: Cambodpe University Press. 1998
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Capitulo3
A Natureza do Poder Legistativo ¢ as Caracteristicas da

Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais

3.1.0 Estado brasileiro ¢ estrututado por meio de tnoios especializados!, @ partir de
chissica concepyio de tipanticio  de Poderes”, foonahaente  inserida no texio
conshtucional  Sua textinn reproduz, majoritarianiente, o radido demarcado pelo
constitucienalismo liberal’, associado a logica orcanizacional weberiana®. Esses
atrtbutos sdo, costumeitamente, indicados como necessérius, as veses suticientes, paia
a obtengdo de um Estadoe que se ocupa em prover a scciedade de beneticios piblicos,
respetta determinados direitos reconhecidos aos cidaddos e inibe, em scus agentes,
praticas abusivas, opartunistas ou, de alguma forma. afastadas de scus objetivos
institucionals

O Pode Teaislativo 6, neste contexto, o Grgle estatal criado para o exercicio de
parceky do poder canceniente a realizagao da fungio legiferante’. Essencialmente, ¢
qualificado paca a edigio de leis que, na complexidade das sociedades capitalistas, sio
produzidas em escala industrial®. Expressa, em tese, a vontade geral, que ¢ extraida da
posigdo manifestada pela maioria de seus menibros, representantes eleitos pelos
cidaddos. E, todavia, limitado pela Constituicdo”, que impde limites formais ¢ materiais
a seu proceder’ ¢ instaura uma relagio de tensio dialogica entre constitucionalismo e

‘ .G ) . F— - 10
democracia’, que se consolida na edigio das leis'’.

PCINTRA. Auténio 0. ¢ LACOMBE. Marcelo B A Cimara dos Deputados na Nova Repablica: a visdo

da Cicncia Politica” In” CINTRA. A O, ¢ AVELAR. L. Sisterna Politico Srasiferrn: Unia nirodugen,

S0 Paalo: UNLSP, 2001 p. 135,

* BOBBLO. Norberto ¢ BOVERO. Michelangele Sociedade e Fstado na Filosofia Polinca Moderna.

gd. Sdo Paule: Hrusiticnse, 1996, P. 78-79.

" Presente em obras classicas do Mwmiisiio, comeo em Sieyés, e Montesquicu ou nos Federalistas,

: WEBLR, Max. .1 énca protesionte e o espirito do capitaliuno. Sio Paulo: Compaphia das Letras, 2004
CANOTILHO. b 1. Gomes. Direito Constititcinnd € Teoria da Constinicde, 7 ed | Liviana Alimeding.

Coinbra, 2003

CSTUCKA. Petr aniovich Direiter ¢ fatet cde Classes, Teoria Geral do Direito. Sio Paulo: Académica.

9%, p 1178,

; BLACK. Hugo Lafavette. Crenga na Constiiogdo. Ria de Janeiso. Forense, 1970, p.29.

CVERDUL Pablo Loeas Cuso de Devechio Politico T 1L Madrid: Teenos. 1986,

TROSENEFELD. NChel b ecandande de sigeato consiztucional. Belo Horizonte: Mandaimentos. 200037

" A Ted. nas palasras de O Donnel, representa a possibilidade de confuéncia, nas polizrquias

comtemposineas, das iradigdes hberul, republicana ¢ demostitica. I, O DONNEL, G. " Accountabulity

Horizontal e Novas Poliarquias”. Lua Nova, Sio Paulo. 44, 1998, p. 27-54.




Istas nonmas, conforme Dwarkin (1999, p. 64-05), devem ser editadas a Juz da
soberania popular, o que leva ao questionamento de John Hart Ely (1980) acerca do tipo
de canal que deve ser utilizado para se extrair essa vontade do povo, a scu ver a
democracia participativa ¢ a procedimentalizagio demaocratica, abrindo espagos para a
socicdade organizada atuar na esfera pablica'’. Afirma-se, nesta hipotese, wna
censtitucionalidade construida de forma aberta ¢ democratica'”, que jamais se esgota em
modelos formais de legitimidade dita democratica, complacentes com  tradicionais
formas de controle social, conto o clientelismo.

Cefebrou-se. na Constituinte de 1987-88, um pacto democritico, com o ohjctivo—'dc
alterar a orcamyagio jinidico-politica da sociedade brasileira sob uma premissa de
aceitagio peral, voluntaria ¢ descentralizada as novas nstituigdes estabelecidas'’,
Reconhece Przeworski (1992, p. (;-7) que “o problema da democratizagdo™ consiste em
instituigGes, mas a consolidagio democritica sonwnte ocorrera por meto da stntonia
entre a edigdo das regras formais ¢ o seu reconhecimento pela sociedade expresso em
comportamento real',

A revitalizacio das prerrogativas do Legislativo. instigada pela Carta de 1988, tem
sido considerada um fator fundamental para a redemocratizagdo do pais'’. Contudo, no
MESIMo passo em que a Constituicdo objetivou restaurar prerrogativas do Legislativo e
equilibrar a divisio de Poderes, ndo se pode perder de vista a presenga de instrumentos
constitucionals favoravels a manutengdo de wma preponderdncia do Executivo na
relagdo interpoderes'®, tampouco a organizagio centralizada das Casas Legislativas'.

Buscou-se, com o novo arranjo, possibilitar a insurgéncia de um padrio de
funcionamento parlamentar mais efetivo que o do perioda precedente, passivel de

"ELY. John Hart. Democracy and Disirst. Cambtidge: Harvard University Press. 1980, p. 445,

" HABERLE. Peter. fermenéutica constitucionat: A Sociedade aberta dos wterpretes da Consiitiigdio.
Porto Alegre: Sérgia Antonio Fabos Editor, 1997,

" PRZEWORSKI. Adun. “A Escolha de instituigdes na transigio para a democracia: wua abordagem da
tcona dos jogos”. In. Dados - Revista de Ciéncias Svciais, v. 35, n. 1. Rio de Janciro, 1992, p. 6.

" Vide também em O DONNELL, Guillermo. “La democratizacion v sus limiles despuds de la tercera
ol Otra Institucionatizacton’™. Versdo ievisada do tabatho apresentado aa Conferencia "Consolidating
Third Wave Democracics: Treads and Chiallenges”. organizadit pelo National Rescarch Instituie ¢ pelo
Tntermatonat Forum for Democratic Studics. Taipel, agosto. 19935,

P CINTRA. Anténio O, ¢ LACOMBE. Marcelo B. “A Camara dos Deputados na Nova Repuiblica: i
visiio da Ciéno Palitica™ I, CINTRA, A O ¢ AVELAR, L. Ststema Politico Brasiteive, Lria
fntrodngdo, Sio Panlo: UNESE. 2004, p 133: :
“FICGULIRTDOY, Arpehna Cheibub ¢ LIMONGL. Fernando. Fyecutivo e Legsiarive na Nova Ordem
Conatitne roial . Sie Pata FGV, 1999
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superar a subserviéncia ao Pxecutivo ¢ a insignificineia da atividade lcgifcmnlc'g bem
colo a peuca eletividade de sua produgdo’”. Em que pese a tal esforgo institucional, o
funcienamenio do Legislativo ainda ¢ considerado um dos grandes problemas para a
efetividade da Constituicao™.

320 Instituigdo politica fadamental para a democracia, o Legislativo se assenta
subre determinados idenis ¢ conteGdos institucionalizados?!| especialmente o principio
da tnparigio de Poderes Trata-se de Grado talhado para see o centra da tormulagio
poiitica no fstado democratico, o gual se ordena institucionalmente por meto do aludido
programa de  reparticdo de fungdes entre  diferentes entes??. Sua relevincia” é
multiphcada desde que, conterporancamente, “a lei se torna a fonte exclusiva — ou, de
qualquer mwodo, prevalente — do  direito™, embasando tanto  organizagdv e
funcionamento quanto fiscalizagdo ¢ controle desse Estado™ que se propoe ser
democratico em bases racionais-legais.

Formalmente, o Legislativo € o orgiio proprio para a tnstituigio do direito por meio
da politica®™. Suas fungOes  essenciais st dividen em constituinte, legislativa,
deliberativa, fiscalizadora, julgadora, adiministrativa ¢ politico-parlamentar™.

No exercicio da fungdo constituinte, cabe ao Legislativo a faculdade de modificar o
texto constitucional; na legiterante, a produgdo do dircito positivo ordinario;- na
tiscalizadora, zelar para que o Kxecutivo csteja adniinistrando o Cstado consoante as
[eis expedidas, as fungdes admintstrativa ¢ julgadora 30 cxercidas excepcionalmente.
esta no caso de determinados crimes politicos, e aquela para sua orgamizagio interna A
funglio politico-parfamentar envolve a promegio do debate publico ¢ a vocalizagdo do

" SANTOS. Fabiano. “Deptiadas Federais ¢ [astituigdes Lepislativas no Brasil: 1946-19997 ln:
BOSCHI Renato et ahi. Fhites Politicas ¢ Feondnncas no Srasil Cositempordien. Sio Paule: Fundagido
Konrad Adenauer, 2000, p. 94

Y O DONNELL. Guillermo “Poliarquias ¢ a (in)eletividade da Lei na América Latina™. In: Novos
Fstudos CEBRAP.N. S0 JULYIO. 1Wys. P, 37-62

T'CARVALHO NETTO. Menelick de. “Racionalizngio do Ordenimento Juridico ¢ Democracia™, In: A
Cemsalidagen dox Leis e o aperfercoanicnte de Democracea, Belo Hoteonior ALEMG, 2003, p. 238,

T LIMA JUNIOR. Olivo Brasil de. Instituigoes Politicas democraiicos. (O segredo du legiinudade. Rio
de Jangiro: Zahar, 1997, p. 111,

* [IABERMAS. Dirgen. Direito e Democracia - enire a Fahesdode o o Validade. V.1 Rio de Janciro:;
Tempo Brasileno, 1997, p. 117, .

T BOBBIO. Notherto O Positivismo Juridico. Sio Parla: leone, 1995, p. 119,

! Espeombnenic nos paises. como Brasil. com ordenamento jursidico de base romane-getuiitica. Ver cm
DAVID. René O Crancdos Sistemans do Direito Conteopordnen. S50 Panlo: Marting Fontes, 19Y8. p. 95,
S HABERMAS, Jiepen. Dirciso ¢ Democracio : entre a Faticidade ¢ a Ualidade. V.1 Rio de Eweiro:
Tempo Bowdera, 1997, p £70,
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meresse geral A funcdo meramente deliberativa se refere a assuatos de meaos
nnpentancia, de conteudo materialmente administrativo, 0s quais, a rigor, nem
precisariam passar pelo parlamento™, Seuundo Carvalho Netto (2003, p 28), a maior
parte das normas claboradas pelo Tewislativo estadual apresema carater material de
WOV T utivg,

Sinlancamente, om videde deoseu cardter politico ¢ jusidico™ . o Leuislativo deve
peiteer s fungan de athpgie fnahdades coletivas por meio de ustabilizagdo de
expoctalivas e comportamento  generalizadas™ . Sua csUuturagho  como  drglo
coiegiodo, que decide por maioria ¢ medizate debate, pressunde Gue a atividade dos
parlamentares sera erientada pela busca do interesse geral, que vdo corresponde a mera
soma de posicoes individuais expressadas pelos deputados. Ocorre que, muitas vezes, a
agio celoina coordenada por racionalidades individuais gera desastres coletivas™

Nale-se gue a andlise dos preceitos constitucionats relativos ao Poder Legislativo
permite contrasta les com as atividades de fato desempenhadas pelo parlamento”,
evidenciando, eventualinente, o que se poderia denominar talhas ou distor¢des na
execugdo do projeto constitucional. Afinal, as regras constitucionais podem ndo ser,
cumo eventualmente ndo so, aquelas (ue cletivamente regulam o funcionamenta do
Estado™

No parlamento, por verzes, os representantes nio agem repercutindo preferéncias
socialmente  agregadas,  tampouco  obedecem  a procedimentos  nornativamente

, . i N 1 .
cotatuidos, Agem consaante a ardenagio estabelecida arbitrariamente por cles™. Nestes

*EREIRE. Naalia de Mimanda ¢ PINTO. Antonio Gerafdo, (3 Poder Legisfatno fstudual. Bela
l!()!‘i[OlllC ALEMG, [995,
““ncluem-se nesse rol as declaragdes de utilidade piiblica, as denominagoes de proprios pidlicos. a
concessdo de honracias ¢ as doagdgs de imaoveis, por exenplo. A distriboigio de subvengocs. conyuinto
n o dependa de Lei. mias apenas de Deliberiugiio ot esolugio itlenni, timbdm fem esse carater.

“ Ocorrendo o fendmeno derominado por Niklas Lutunann de acoplamento estrutusal,
 HABERMNAS, hirgen Dwverto e Demacracia - entre a Faticidade e a Validade. V.1 Rio de Janeiro:
Tempo Hrazileiro, 1997 p. 182,
" ELSTER. Jon. £ scas e Fagrenagens das Cidnelas \uoa.\ Rio de Janewo: Relume-Duntard, 1994, p.
151,
FLIMA JUNIOR. Otavo Brasil de. mfmu(rar v Poluicas democraticas. 0 sesredo da degiinidode, Ru:u
de tanciro: Zahar, 1997, p. 116.
. l INDBLOM. Charles (2 Processo de {ecisdo Politica. Boasilin: Unl3 981 p. 31,

VUBELLAN. Robert. N vl it 7 Good Nociens New York: Vinage Books, 1992 p. 11K
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casos, € apesar da dificuldade para se determinar o “bom para a socicdade™, ¢ certo
que a legitimidade da representacio’ fica cormprometida.

3.3. A tormagdo da vomtade politica cria programas  que t¢m que  ser
implementados™ (ITTABERNAS, 1991, p 171) O exame da conformidade entre as
determinzedes ennadas do Lewislativo e sua missdo institucional, mediante o uso de
tipologios adegundas a esse lim, pode tomar mals evidente o foco da agio partamentar,
Expostas a seguir, essas possibifidades metodoldgicas autorizam uima caracterizagdo da
atividade parlainentar e especiticamente da distribuicio de subvengdes sociais no
contexto geral de funcionamento do parlamento, que permite distinguir entre agdes de
cunho impessoal, coletivo ¢ generalista, e agdes de cardter particularista, individual e
clientelista

Essas classificagdes podem atingir abrangéncia (individual, local, regional, setorial ¢
nacional): tema  (administrative, ccondmico, cte); ¢ tipo decisorio  (beneficios
concentrados vu difusos, regulagio de atividades ou transferéncia de recursos)’™

Partimos da classica contribuigdo de Lowi, que divide as politicas em distributivas,
regulatorias ¢ redistributivas. Segundo o autor, sdo distributivas as que censistem na
concessao de benelicios diferenciados a inimeros atores, detentores de miltiplos
intetesses naa concorrentes entre si, purtazendo um jogo de interesses sem conflito, com
cfeitos desagregados.

Regulatdrias sdo as politicas que estatuem regras que modificam  custos ou
alternativas de agiio de grupos determinados. Sdo divecionadas a sctores especificos ¢
geram eleitos agregados Redistributivas sdo as que incidem sobre a distribuigdo do
podu na sociedade ou no sistema pnhl:co alterando o stains gro. I um jogo de soma
zero!

A tipologia de Wilson acrescenta a relagio custo-beneficio d avaliagao ¢ a de Santos

combina as duas anteriores. A seguir, quadros com os esquemas citados:

ke
3‘[ LY. Jolm Hint, !)wunrmu ened P hrstrust, Cunlmd-m Harnvard University Press. 1980 p 77 el s¢q
*SANTOS. Fabiano ¢ ANMORIN NETQ. O nm “The Ineflicient Sceret Revistied: The Legislative
]n|\nl and Output of Brazilin Congress Members?™ tiz hup_wwsy.cienciapohticaorg be
Relagiio na qual. pary que uim ganhe alguma cotsa. outro deverd pordé-la — o lucro de wn € o prejuize
do ontro -



Quadro 3.a - Classificagio de Lowi™

_ APLICACAO DA COERCAQO

COERCIBILIDADE

A Ao Individuo | Ao Ambiente
Remota Distributiva Constituinte
Imediata Regulatoria Redistributiva
[ﬂmgfhn 3.h- C‘I'\fxsmmr {0 de V. aon

A - L las Sre L .
CUSTOS | & :__,.H_LI ICIOS I
Coeucentrados (Diiﬂﬂ‘é___m

{ gaee nu,uim .
l} luw%

Contlito

Contlity Alto

Reagdo positiva de grupo

Indiferenca

uadio 3.c - Classificacdo d
SSCOPO

¢ Santos™

[FORMA

Transferéncia de recursos

| Regulacio

Beneficios concentrados

Transferéncta concentrada
de recursos

Regulagio concentrada

Beneficios difusos

Transferéncia difusa de

TECUTI0S

Regulagio difusa

Ames (2003) identifica no Legislativo brasileiro absoluta predomindncia da atuagio

parlamentar particularista, que se reduz 4 busca de beneficios e recursos desagregados

para as bases.

Carvalho (2003) constata esse padrio, ainda que admita existirem os

representantes movidos por logica distinta, os quais Operam, predominaniemente,. de

maneira universalista.

34. A Alemg tem uma trajetéria marcada por um comportamento parlamentar

centrado nas atividades de atendimento individualizado as clientelas pOIiticasd'

predomindncia das agdes do

tipo assistencialista’

' Ha uma

23 que sio as mais demandadas pelo

eleitorado, entre as quais, & época, a distribuicdo de subvengdes sociais. O registro de

uma tendéncia do parlamentar mineiro a agir priorizando as demandas personalizadas

*® LOWY, Theodore J.. “Four Systcms of Policy, Politics, and Choice™. In: Public Adminisiration

Rewiew. n. 32, Wasliington D.C., jul-ago. 1972, p.

298-310.

* WILSON. Jawies Q.. Political Organizations. New York: Basic Books. 1973, p. 332,
" SANTOS. Fabiano. “Microfundamentos do Clientetismo Politico no Brasil: 1959-1963" In: Dados, 1.
? v. 38, Rio de Janeiro, 1995, p. 462.
“ MATA-MACHADO. Bermardo. “O poder politico em Minas Gerais: estrutura ¢ formagfio”, In: Andilise
€Cf1.'yumma n 2. v. 1, Belo Horizonte. fan-abr 1987, p. 111
“ BASTOS. Tocary A, ¢ WALKER, T. W. “Partidos ¢ forgas politicas em Minas gerais™. In: Remra \
Brasileira de Fstudos Polilicos, n, 31, Belo Horizonte. 1971, p. 146. Segundo os autares. pide-se
- verificar que “os cleitores parccem cstar primeiramente preocupados com a assisténcia imediata de

. natureza pessoat {..) A demanda é

para a politica paternalistica”.




em dettimento das aeras ¢ universalizantes™ revela, em sua contraface, uma disputa
politica limitada ¢ pouco politizada™

Na década de 1990, a Alemyg passou por uma reestrufuragio institucional que,
segundo estudos, tenderia a reduzic o clientelismo verificado na agdio parlamentar ¢ a
permitir mais participagio da sociedade nos abalhos legislativos e na discessdo de
politicas pliblicas™. Nesse periodo, veriticowo, na eleigio de 1994, unt rampimento
mais solido com a ordem paolitica de (001, alastacdo-se de vez o rango do
bipartidatisngy de 1967

E 1990, houve uma bipartivio do orgio. ormando estangues os setores téenico-

L)

administrativo e politico™, em um reconliccimento explicito ¢ disseminado da
exisiéncra, na Alemg, de dois sctores diferentes e nmovidos por objetivos distintos: os
gabinetes parlamentares, pela reeleicio do deputado, ¢ o administragiio, pelo exercicio
burocratico cotidiano.

Inovagdes institucionais enpreendidas desde entdo, na visio de Anastasia (2001, p
25), afetaram as relaghes entre agentes ¢ principaly ¢ inciditam positivamente sobre os
graus de rexponsieness e accomifabilify da Assembléia de Minas Gerais perante os
cidaddos. Paradoxatmente, ¢ a partir desse periodo que aparecerdo casos passiveis de
enquadramento como abuso de poder ou improbidade administrativa, praticados por
deputados ¢ servidores da Alemg, notadamente envelvendo distribuigio de subvengoes
sociats, aposentadorias especiis, subsidios de parfamentares ¢ remuncragdo  de
servidores™,

Estudo  recente cenfatiza a  presenga  maciga, na  Assembléia minetra,  do
comportamento parlamentar clientelista®, ainda que reconhiecendo, paralelamente, o

potencial de determinado fildo, relacionado a fiscalizagdo das politicas pablicas ¢ &

P DULCE Otavio Soutes. “As Elites Muncitas ¢ a Conciltagio. a Mwetridade cowo Wdeatopa™. o 11/
Rewmdo Anuel da ANPOCS, 1984, Agnas de Sao Pedro. Ciénains Saciais Hoje. Sdo Pauby: Cortez, 1984
v. VIL p. t0

dem. p. 25.

** ASSIS. Luiz Fernandes de. “Fducanda paea a cidadania a expendncia da escola do Legislativo™. L
Educagao & Sociedade, Campinas, v, 18, 0 39, 1977, p. 373,

“SLIMA IR Ohwo Brasil, : CAMARGOS. Malco Braga ¢ CARDOSO. Maria das Dores. “O Legislativo
Miieire (1983-1993)", Revista do J eindenive 1130 Belo Horizonte, jan-mar, 1996 23839,

TUASSIS, Lanis Perndes delducondo paa a cidadanas a eapentacia da escela do Legislany o i
fFducagdo & Socedode, Cinganne v 4% 00 31977 p 371 '

" Situagio que. certimente. merece unt estudo mais profundo

P ELEGRY FILHO, Sabino Forles. € Poder Legislativo estadaol ¢ a regulementeg<do de poliieas
pahlicas: aspecios de wenr difema istiticionad. Dissertagio de Mcstrado. Belo Horizonte. FJP. 2004,
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democracia participativa, a ser aprofundado, em um  reconhecimento  ticito do
espotamento das possibilidades de agio especificamente tegislativa,

3.8 Obsenvesse, também, que a pereepgio geral acerca do trabatho parlamentar
desenvolvido pela Alemg aponta pata o padrio clientelista de atuagdo. A expectativa do
cidadio com relagdo ao Legislativo €, no mais das vezes, coincidente com esse padrio.

Pesquisa realizada pelo Instituto Vox Populi, em 1993%Y, evidenciou a descrenca do
clenor na Assembléia ¢ nos deputados, bem como sua visdo instrumental da relacdo
possivel de se instaurar com o mandatirio, com quen espera apenas efetuar uma
barganha1azodvel, ma convicgio de que e, deputado, age na esfera pablica movido por
INFCIeSsSes PssOais,

Fntre vinos dados apresentados, vertficou-se que 56% dos eleitores acreditavam que
os deputados trabalham apenas para os ricos; 50%, que a Assemblcia € apenas um
(otimo) cabide de empregos. 52% percebiam a fungiio parlamentar como fonte de
privitégios e 61% como possibilidade de apadrinhamentos.

Quanto ao papel desempenhado pelo parlamentar, 53%  acreditavam que ele
tepresenta interesses; 1% que ele legisla ¢ 43% que ele fiscaliza o setor publico.

Considerando os gie resporderam alirmativamente as possibilidades “¢ obrigado™ ou
“niv ¢ obngado, mas seria bom se fizesse”, verificou-se que 85% das pessoas
acreditavam ser tarefa do deputado distribuir bolsas de estudos; 65%, arrumar emprego
para os scus cleitores; 75%, dar dinbeiro ao cleitor; 88%, providenciar internagdo em
hospitais; 82%, doar dinheiro para instituigdes; 719, doar recursos para associagdes’ .

Atem disso, 04% dos eleitores ndo confiam ou confiam pouco nos depuiados
estaduais minciros; 49% se diziam insatisteitos com os deputados, 19%, indiferentes,
perfazendo 68% claramente nio satisfeitos. Ademats, 56% dos nuneiros achavam que
us deputados nio se estorgam como deveriam; 49%, que eles sdo despreparados; 62%,
que eles sdo desinteressados; 60%, que sio desonestos, 57%, que sd0 preguigosos.
Neste Gltimo item, se se considerar também os que afirmaram corresponderem oS
deputados mais ou menos A caracteristica descrita teremos, respectivamente, 80%,
7485, 79%, 80% ¢ 78%" .

“NOX POPULE - Mercado ¢ Opinido. Assembicia Legistativa do Extado de Minas Gerns. Pesquisa de
Opmiao 1993, 2v0s . Delo Horzonte: AlLEMG, (993, N
|

ldem,
TVOX POPULE Mareado ¢ Opiniio. , issemhtoia Legistatva do Fxtado de Minay Gerais Pesquisa de
Opando 1993 2418 Belo Horizonle: ALEMG, 1993,



Nu sequcncia, R aereditavam que os deputados praticavam o nepotismo;, 73% que
cles recebram propras, 245, que eles s6 se lembravam dos eloitores na eleigio, 91%;
que cles ndo cumprem as promessas de campanha; 83%, que eles compran votos, 64%%,
que eles ndo comparecem a4 Asscmbléia; 80%, que eles so estdo na politica por
dinheiro™

Bos clentores pesquisados, 95% nio sabiam dizer 0 nome oo Presidente da
Assemblén, da Camara dos Deputados au do Senado, so 1% salia guantes deputados
conpociy a Assembidia mincira ¢ apenas 2% souberam citar pelo nicies un deputado
ealitlial onn eaeicivio’ ~

A pereepgio do elettor ¢ a de que o deputado resolve o sei problema pessoal na
medida em que vsufrui o mandato parlamentar e se mantém nele. Neste contexto, “ndo

da pra saber qual candidato € bom”, por jsso, se escolhe "o menos ruim”, “pessoas

"o is

conliecidas”, “por amizade” ou “quem ja fez alguma coisa pela minha comumdade”

O cleitor nio se desgarra da otica clientelista, até porgue, scgundo a mesma pesquisa,
percebe que existe a verba, que passa por muita gente, cada um tirando um pouco para
si. Dai ele constatar que o depuatado tem o poder de distribuir beneficios, o quais serdo
dadus segundo ciitérios de amizade ou de insisténcia, ainda gque perceba que “corrupgio
¢ o que mais tem™™. O fato ¢ que o cleitor espera no deputado’ , oferecendo em troca o
voto, que € a unica coisa que ele tem de interesse para o deputado™,

Lssa pesquisa teforga as constatagies de outra, realizada em 1990, que se
caracterizou pela mengdo dos cleitores pesyuisados a alguns elementos contextuals
fortes naquele ano, como o “impeachment”™ proposto contra o ex-governador Newton
Cardoso e as referéncias i existéncia de “marajas”™ ¢ “mordomias”™ na Assembléia, neste
caso sem identitica-los especificamente entee os deputados

Invoca-se, também, a uma pesquisa rezlizada no periodo aureo das subvengdes
parlamentares, cm 1997, pelo Instituto Doxa, na qual se verificou que, na opinido do
eleitor, a imagem da Assembléia era predominantemente negativa (18,5%%, ruim ou

** Idem

“f Tdeny.

= Idem,

™ Idem .

demn " geme espera ¢ qne cles déem o que a gente precisa”. R
 Mdenr “se o duputada deu e Soisg a perde vata mesmo™, “ele dew wn terreno () fot o dnico que
fer alanma consn peta pente™



péssimo; 38%%, reaulae)™. Das pessoas, 42% ndo se lembravam em que volaram nd
Wtima eleigio, ¢ $5%% nio souberam indicar o nome de wm deputade. Fssa pesquisa fol
induzida ¢ o ponto importante rela ¢ que a lembranga do eleitor era farte em se tratando
de candiditos locis,

Nessa pesquisa, 33% dos eleitores afiimaram velar movidos pelas propostas do
candidato, No entanto, 16% votariam por amizade, 13%, nos meis conhectdos, 109, no
da regido; 8%, retribuindo um favor; 5%, por indicagio de anigos; 5% seguitiam o
prefeito de seu municipio. Para 0s 35%% que enfalizaram as piopostas, 57% votariam
movidos por propostas de favorecimento pessoal. -

Nessa mesma pesquisa, o segundo motivo revelava 18% puaia as propostas do
candidato contra 61% para os motivos de ordem pessoal. Dos cleitores, 819 prefertam
vatae em um candidato da regido; 97%, em um que representasse os interesses da
oidade; 8570, em candidato com experiéncia politica; 66%, em alguém apoiado pelo
prefeto local; 40%, em candidato apoiado pelo pastor de sua igreja; 62%, em candidato
do partido de sua preferéncia, 89% achavam importante votar em alguém que tivesse

o . } . 6)
distnibuido bolsas de estudos, realizado doagdes de recursos ou consecuido empregos

' VOX POPULI - Mcruldo ¢ Opinido. Pesquisa, Opaido iubhm \ulue a Jmmzl m da . f“f’”f/)f'tm
Foegistariva oo Fetado o Minas Gergis, Belo TIonzonte: ALEMOG, 19,
TTDOXA - Institnto de Pesquisa. Sesquisa bancodo exiadvat PIT 1997 Beio Honsonte, 1997,
“ Idem



Capitulo 4

O Enfoque Neo-institucionalista ¢ & A¢io Parlamentar

4.1, O estudo da atividade parlamentar tem recebido, nas Ultimas décadas, importante
contribuicio das teorias denominadas nco-instilucionalistas’. Trata-se de uma macro
vertente teorea, que engloba subdivisdes ¢ que tem como premissa o foco da anilise
tos incentivos produzidos pelas instituigdes que circundam a conduta dos atores
relevantes.

Com forte suporte na teoria da escolha racional, 0 nove institucionalismo’ promove
uma ahordzgem que prevé o sequinte: definigdio das regras formais do jogo,; preferéneias
fixas ¢ comportzmento instrumental dos agentes; a politica processando uma séric de
didemas da agdo coleliva, que sdo resolvidos por meio da racionalidade individual e
produzem resultados sub-dtimos, instituigdes que struturam a inleragdo estralégica
entre 08 agentes politicos; as instituigdes sdo ¢riadas tendo em vista ganhos de
cooperagio.

Segundo Mercuro ¢ Medema (1997, p. 84-85), trata-se de instrumental adequado
para investigar o processo politico subjacente ao Poder Legistativa ¢ a sua produgdo c,
entre outros aspectos, a ncidéncta de prescrighes € Limites constitucionais sobre o
processo de escolha que nele se realiza®.

No dmbito dos estudos legislativos, essa fonte, pa maioria dos casos, parte da teoria
ccondomica da demaocracta, que explica a agio parlamentar a partir de premissas siniples,
fundadas na teoria da escolha racional, Segundo efa, o agente politico age visando ao
retorno eleitoral. ¢ o cidaddo vota objetivando retorno material, produzindo uma
“relagio circular™. Presume-se, pois, que votantes e parlamentares sio  sujeitos

racionais e aptos a realizar escolhas maximizadoras do lucro util esperado™ A teoria

"' Ver, entre outros: LIMONGI. Fernando. “O Novo Institucionalisimo ¢ os Estudos Legistativos™ [n:
Revisia Brasileiva de Informagio Bibliogrdafica em Cidncioy Socians, N 37, 830 Paulo. 1.° sem, 1994 p.
340 CAETANO. Bruno “Exceutivo ¢ Legisltivo na esfera local™ i Novos fsidos CEBILIP. N T
Sdo Paulo. margo, 2005, p 102

TANASTASIA, Maria de F. 3. “Teoria Democratica € Novo nsttuciomtismo™. tn: Cadernos de Cicocias
-1\'u<-mm. v, 8, n. 11, Belo Horizonte, descmbro. 2002, p. 39

“lden, p. 37,

TMERCURQ. Nicholas ¢ MEDEMA. Steven G. Eeonomics and the Law: from Posier to post-
medernisie, Princeton; Princeten University Press, 1997, p 83485

*DOWNS. Anthony Ui Teoria Feonsmica du Democracia, Sio Pario. EDUSP 19997 94,
“FROUICH, Nroman ¢ OPPENHEIMER, Jog AL Lcosomia Paiitica Hoderna Basilie uwnB 1982 p.
I 16,

)
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ccondinica da democracia coloca excessiva énfase nas premissas de comportamento ¢
nas varavers inshtocionais”, (odavia permite que se infiram descrigdes razodveis acerca
do esealonamento de priotidades definido pelo parlamentar em vista de certas
oportinidades ¢ consttanguuentos a que cle estid sujeito, da influéncia que o fluxo de
infoneacass possni sobre esse compotiamento, especiainente as decisocs finturas®,
assim coma das possibilidades de mioragio entre as prelaicncas do eleitor ¢ as de seus
representantes”.

4.2, Trés nodelos principais sdo trabalhados nos cstudos sebre a atividade
parlamentar, O distributivista', segimdo o qual os sepresertantes tém o objelivo de’se
reeleanr ¢ receberio votos na proporgio dos beneficios oferecidos ao eleitorado'’. O
enfoque iformaciond . que incide primordialmente sobre a organizagio interna do
Legislativo, ¢ o muodelo patidario, que privilegia as regras incidentes sobre os partidos
politicos', pressupondo relagio de dependéncia e subordinagio do parfamemar ao
partida.

Para Mavhew (1974), cuja obia se circunscreve nos marcos do distributivismo, o
primeiro incentivo do representante ¢ a recleigdo, o que leva a um arranjo institucional ¢
& um comportamento partamentar voltados para esse objetivo’, que ele denomina

conexdo eleitoral. Arnold também auibui peso importante no objetivo de manutengao de

T SANTOS. Fabiano. Teoria das decisics fegislativas, Mievafandamentos do Ciientelisns Politieg ne
Brasil. Tese de Doutornde. Rio de Janciro: TUPER] 1991, p 51
FEIQRINA, Morns 12, “Voung Behaviour™. [ MUFLLER, Domis C (ed Y Perspectives on Public
éhurcc Cambridye (dlllbl’ldl,k. Unversity Press. 1997, p 409

FIDEMAN. T. Nicolaus, “Varting aod prclerence revelation”™, ln: MUELLER, Dennis €. (ed ).
/’L’f spectives o Publie Choiee. Cambridpe: Cantbridee Universiy Press, 1997, p. 232-3,

" Ner, entre vutras: CAIN, Bruce of alii. The personal vote. Constitueney service aid electoral
independence. Cambridee: Harvard Universine Press. FUST FIORINA, Morris. Congress: Kevstone the
Wastungeron . \!nNH/whuf New Flven: Yale University Press. 1989, MAYEW. Dovid. ¢ engress: The
Fikeetoral Connection. New Hiven: Yale Utiversity Press. 1974 JACOBSON. Gary ¢ KERNELL
Sanwel. Strategu amd Chaice int Congressianal Flections Kew Haven: Yale University Press, 1981
"MAYHEW, David. ¢ angress: The Flectoral commeenion. New Haven Yale University Press, 1974
SHUEPSLE. Kenneth A L WEINGAST. Borry R. “Political Preferences for the Pork Barrel: a
genemlization™, [ twerican Jorrnal qf‘!’m’u;(-ul Neteace. v 25,001, 1931, p.96-111 MARSHALL.,
Wil ¢ WEINGAST. Borry R “The Industrial Organization of (“ong_'rc.\s. or Why Legislatwies, hke
l]lllls ar¢ aot arganized as narkels” Sewenal of Polaical Feauamv v, 96, T988.

“KREHBIEL, Keith. Giformation and Lesislative Organization. M:chu,.m Unirversity of Micligan
Press. 19910 ARNOLD, R Douglas The logic of congressianal action. New Hinen: Yale University
Press, 1990, p. 37,

Y COX. Gany W. The efficient seerct: The Cabuot and the development of political parties in Victorian
Frgland Cambiidee Cambridpe University Press, 1987 COX. Gane Wt aly Legisdative Leviathan,
Partv covernment w e Loase, Califomin: Unis ersityv of Califormia Press, 19930 MeCUBBINS, Mahews
D, “Govermment on Lay-Aveay: Fedarl Spending and Deltaats ander Divided Pasty Control”™. 1n: COX.
G W e KERNIFLL S eds ). Hre Politics of Divided Guversunent, 13oulder: SWestvicow Press, IRV
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cadeiras no parlamento, contudo admite que existam outras motivagdes que influenciam
a acio pattamentar’

Estudos realizados sobre o Congresso norte-americano evidenciaram a presenga de
compottamentos  estaveis, passiveis de explicagio pelo exame das  instituigdes
teguladoras da arcanizagio e dos procedimentes a gue s parlamentares se submetam'’,
Haveria uma permeabilidade  do sistema eleitoral neite-americano as vantauens
materiais que dele se pode auferir' . A hipotese cleitoral nio levana, ainda assim, a um
comportamento unico, sendo admitido que certos candidatos, pela magnitude geogrifica
que abrangen, por exemplo, tém menos necessidade  de distiibuir beneticios
concentrados'™

O interesse egoista do sujeito analisado deve ser modulado a uz de imhmeras
variaveis que o cercam; alinal, tanto sio complexos ¢ mutiveis scus predicados quanto
dinimico ¢ o contexto que o cerca . Levitt (2003), por exemplo, especula sobre os
diferentes estimulos do agente em situagdes aparentemente semelhantes, nas quais
qualquer que seja a sua escolba ndo havera sangdo. Muitos afirmardo que a conduta
mdividual serd idéntica em qualquer caso, mas este autor questiona essa interpretagio
lincar e rasa, sugerindo que hd uma significativa imudanga de comportamento se o
prejuizo gerado por sua agdo fur suponade de maneira ditusa ou concentrada Para ele,
as pessoas tendem a evitar o mal singularizado, mas ndo se preocupam nmuito com 4
vitimizagdo difusa. No mesmo diapasio, o bem pacticularizado tem muito nais valor

0
que o bem geral®™

“NMAYHEW, Danvid. Covigress: The Flectoral connection. New Haven: Yale University Press, 1974,
ARNOLD. R Dougias. The fogic of congressionat ocnion. New Haven, Yale Uinaversity Press. 1990, p.
5
"MUELER. Denais C Public Choice 17 Cambridge: Canbridge Universuy Press. 2003; SHEPSLE.
Kencth ¢ WEINGAST. Barry . Positive Theories of conpressionol instinmons, 4a, ed. Ay Arbor.
University of Michigan Press, 1998,
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P& 84
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" Ver, por excupto. o abordagem cm THALER. Richard “Mental Accounting and Constines Choice™,
In Marketing Serence, v, 4o 30veriof 1985 p 199-214.
T LEVITT. Steven ¢ DUBNER. Stephen I Frreakonomics Rio de Janciro: Campus, 2005, p. 21-33. O
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Observe-se que a teoria da conexdo eleitoral regendo a agdo parlamentar ndo leva em
consideragio que sobre o agente politico incidem instituigoes formais ¢ informais de
toda a ordem, inclusive principios morais internalizados®, que podem impedi-lo de agir
da mancira gue The trara mais beneficio eleitoral. De fato, reduzir o comportamento
pariienia A interesses eleitorais ou a influéneiz do patido ¢ subestimar a
complexidade do vm problema®, vo qual, entre outeay variavers, s¢ cncontra wina tensao
entre aliibuigoes do cargo, aspiragdes de carreira, cbjetivos da Casa Legislativa ¢
ipacio do ambicnte™

Ainda assim, ¢ visto que o deputado responde a incentivos, especialmente no tocante
a recursos publicos™, que podem the ser dteis na disputa politica, bem como A captagio
de sufrdgio, especialmente no caso brasileiro, em que a lei eleitoral individuaiiza o
volo™ Neste contesto, a opgdo do politico visa a maximizar resultados cleitorais,
restringindo, pela forga do cliemelisimo. o embate eleitoral no que considera serem seus
dominios.

A distribuicdo de subvengdes sociais ¢ fruto dessa Jogica™, ja que, por meio delas, €
possivel escamotear o fato incontroverso de a receita publica, arrecadada de forma
difusa, com a participagdo de todos os cidadios, ser direcionada para gastos publicos
visiveis e concentrados em grupos bem definidos®’. Esse arranjo, que, por um lado
geral, se estabelece entre nos submisso ao marco clientelista, por outro, especifico,

decorre dos incentivos eleitorat e partamentar recebidos™, os quais comandam a disputa

Labém gpreseatan imdhnpléncia mavor 1 wmeso fonn o autor contrastr a crimmalidade nas iaeeas
urbanas coim gs rurais, cronncmgnte meneres, creditando o Gio aes ficentivos sociais difcicntes i que as
pussods sio submelidas,
- ELSTER, Jon. Degas ¢ fuerenagens day Ciéncias Sociars, Rig de Jangiro: Relume-Dwmard, 1994, p.
174
ZLIMA Jr . Olave Brasil de “Partidos, Eleigdes e Padet Legistavo™. In: MICELL, Sérgio (org ). O gue
fer g ciencia sociad brasileira (1970- 19951 830 Panlo. Snmaré, 1999 p. 3L
*ver e MORGAN (1996, p. 133)

* KRAAN, Ditk-lan. Budgetary Decisions: rr/hrbhc chutee approach. Cambridge: Cambridge University
Pn.ﬁ 1996, p. 33 el seq.
= '\.HLl ER I James C, Monopoly Pohacs, Stanford: Hoover, 1999, p. 88 ¢t seq.

® Idem,

"BUCHANAN. James M. Public Finance in Demucrobie Process. Noith Cavoluse Clapell Hill, 1967
BUCHANAN. James M, WAGNER, Richard E. Democracyin Deficr. Virginia: Academic Press.
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T SHEPSLL. Kenueth A L WEINGAST, Barry R “Political Preferences for tle Pork Bareel. a
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pela alocagio das verbas gevais em projetos de impacto local, beneficiando dirctamente

as jurisdigaes eleitorais gue the rendem mais votos .
4.3, Muitas das conclusdes presentes em trabalhos que tomam como bise o
Congresso norte-americana devemn ser, uma vez transpostas para o caso brasileiro,
atenuadas o tomadas com parcimdnia, tendo em vista que “o padrio organizacional do
fevislativo brasiteire ¢ bastamte dilerente do sotte-amencane” (FIGUREIREDO ¢
CIMONGE 19009 1 22 A confonmagdo do sistema cleitoral brasiletro afasta, pelo
menos em parte, uma premissa nsada por Mayhew (1974), na lupotese da conexio
eleitoral,  concernente @ concentragdo  da acdo  parlamentar sobre  distitos
determinados™  Algumas pesquisas apontam, porém. que, no Brasil, ocorreria uma
dhstritalizagdo informal™ atirmagio que ndo ¢ accita pacificamente™ Haveria, aqui,
uma lendéncia @ distritalizagio do voto™, ¢ v deputado seria visto como wina espécie de
vercador mais qualificado™, com acesso ao cofre estadual ou federal. Em posigio
mtermediaria. Carvalho nota, no parlamentar, uma atuagio voltada para as bases
clettorais especthicas, as quais, todavia, nio se expressam somente gcog;raﬂcamcnlc‘“.
Segunde Ames (2003), as instituigdes politicas brasileiras fornecem incentivos a que
o parfamentar atue de modo a maximizar ganhos politico-cleitorais pessoais ¢
concentrar suas atividades na busca de beneficios para eleitorados localizados. Para ele.
a refagio entre Lxecutivo e Legislativo depende de uma barganha por recursos de
clientelismo e patronagem ™. Corroborando suas conchisdes, outros trabalhos verificam,
no Brasil, predominancia da atividade Jegiferame voltada para a transferéncia de
recursos publicos para proveito exclusivo de individuos ou grupos, geogrificos ou

FNIOU. Eaucison M. S ORDESHOOK. Peter C. “Universahsm in Congress™ I smerican Journal of
Lolitical Seignee. v, 29,0, 20 1983, p. 251-2,

% CAETANQ. Bruno. “Exccutivo c Lepislativo na esfera local ™. Ta: Noves Estudus CEBR PN 71, Sio
Pavlo. margo, 2005, p. 107,

Y ELEURY FILHQ. Sabmo Fortes. () FPoder Lewslanivo extadud ¢ a regulamentagdo de politeas
publicas: aspectos de wm didema insaticional Disseniagio de Mestrado. Belo Horizonte: FIP. 2004,

¥ CAETANO. Bruno “Exccutivo ¢ Legislativo na esfera local ™. B Novos Esiudos CEBRAP. N 71 Sio
Paolo. margoe. 2005, p. 108-111.

Y MACHADO. Frica M. ¢ SANTOS. Maria H. d¢ C. "O jogo orgamentirio da Unido: Relagdes
Executivo-Legislativo waterea do prarb-bearre! . Relinono lnemo. Brasilian ENAP, 1995, p. 13

Y ldem. po 13,

MEARVAL HOL Valéeian C s comendis orgameniorias ¢ sew siginficacdo palitico stitucionel ne arena
fogisfativa e Siita Cotarone o experidie da dicada de 940, Dhssertagiio de Mestrado. Flori:mépolis;
LIFSC, 200y, L

" Como fica evidenondo. entre owtros. 1o frabatho de COUTO. Claudio Gongalves. "Negociagio.
decisdo ¢ governo, Padrées de interativos ma religio Executivo-Legislativo ¢ o caso de Sdo Pauta™ 1o
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OCUPRCTANAT S, determinados'” Além dissq, @ inconsisténcia entre o3 votos dados pelo
eleitor em uma eleigdo, com base nas opgdes realizadas sobre os candidatus majoritarios
¢ proporcionais, turna patente um voto individualizado “ao extremo™™, Haveria, assim,
em nosso sistema eleitoral, instituigdes  que incentivam a politica  clientelista,
dividualizandn as candidaturas nos pleitos proporcionais em favor do concorientes

N

quie se calacam na candicio de “prodigalizadar de favores™ . Q voto na pessoa, em vez
de no patido™. Tovacia ao individualismo na aglio parlamentar”!, razio pela qual Netto
(2003 ), apotado na obra de Mayhew, aponta que o parlamentar brasileico ndo se percebe
coma legislador ou fiscalizador dos atos do Executivo, mas como unt mero dcspacha'ﬁte
de demandas individuais ou agente assistencialista™

Limongi e Figueiredo (1999), entre outros, estiiv entre os que discordam dessa visdo.
Paca eles, o Poder Leuislativo opera sob a influéneia de instituigdies que reduzem a
possibilidade de os interesses paroquiais dos representantes dominarem sua agenda. O
Executivo teria recursos institucionais suticientes para impor uma pauia preenchida por
propostas de inleresse geral Em que pese a corre¢do de sua pesquisa no tocante a
estabilidade conferida ao Executivo na oidem institucional vigente, vale observar que,
conforme assinalam os mesmos autores, a participagio da maioria dos parlamentares ¢
restrita, ¢, como percehe Bezerra, suas atividades prioritarias s¢ concentram fora das
atividades  constitucionalinente  atribuidas  ao  Legislativo, nas aydes de cunho
clientelista®’. Sua pesquisa evidencia que o parlamentar brasileiro acredita que o
trabalho em tormo do atendimento a pedidos pessoais, ¢ ndo a atividade legiferante, ¢

que lhe traz votos (1999, p.41). O poder efetivo do deputado se traduz na capacidade de

> SANTOS, Fabiana. Teoria das docisies fogistaincas Microfudamentos do Clientelismo Politiee no
Brasil. Tese de Doutorado. Rio de Jangiro: TUPER], 1994
* LIMA Jr., Olavo Brasil de. Zemiocrie v ¢ fitsiiy 5o Fradirc s e Beiesid s crios 86 Sio Paulo:
Lovola, 1993, p. 156,
¥ GEDDES. Basbara ¢ RIBEIRO NETO. Artur. “Fontes Institucionais das Corrupsiio no Brasit™, I
ROSENN. K e DOWNTS. R, Corrapy do e Reforma Politica i Brayul. Rio de Janerwo: FGV. 2000, p.
62
' Consider-se. nesie ¢aso. que o volo no Brasil & via de regra. por forga do sistema de listas abertas ¢ da
nexisiénci de pumciio par a mudanga de partdo pelas sepresentantes, apenas formalmente
pastidartzado
TELEISCHER, Pavid. “Reforma Politica e Financiamento de Campandias Elettorais™. In: Os Crisros dle
( “orrpedo. Sio Paulo: Tumdagio Konrad Adenaner, 2000, p. 82

T Ver tanbém em TEIXEIRA. Marco Aménio Carvatho. “Cliciclisiio ¢ volo na cidade de Sio I’Julo
1993719997, Dissertagdo de Mestrado, Sdo Paulo: PUC-SP, 2000 .
B BEZERRA. Marcos Q. Fm srome das baes. Politiva, Foavor e Dependéncia Pesseal, Rio de Janeino
Relume-Dunma, 1999,
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fazer com que demandas particulares sejain “agilizadas”, “priorizadas™ ¢ atendidas
(1ego, p 1272

Adnitindo-se que o sistema eleitoral brasileiro contém fortes incentivos pard 0 voto
pessoal ¢ para o estabelecunento de uma conexdo cleitoral do tipo clientehista, verifica-
se nnpedtante papel deoapoio a ser cumprido pela teoria neo-institucionalista, em
espevial a0 conente  distiibutivista, neste tabalho,  principalmente por sua
insicementalidade ¢ capacidade de aleangar situagoes intermedianias, que, muitas vezes,
nav sdo tocadas em macro-andlises, de horizonte mais amplo. Note-se, coatudo, que
motivagies individuais diversas interagem para a produgio da agiio coletiva®, sob” o
miinxo nio 0 de instituigdes formais, mas também de variaveis impostas pelo contexto

. 1% L. R . T
sobre o conportamento individual ™. Cumpre, nesle ponto, trazer a baita a contribuigio

de vutra visdo neo-institucionabista, a historica.
4.4 A ligagiio entre o arcabougo tedrico que descreve o fendmeno clientelismo ¢ o
que Investiga os mecanismos institucionais que interferem na decisdo parlamentar sera

. . . - S T I
feita mediante a introducdo do peso da lustoria no contextu™ . Significa que se

o

incorparou, na andlise, o reconhectento de que o clientelismo ¢ um trago marcante na
trajetoria sociopolitica brasileira ¢ que os custos de sua reversio ou de alteragdo de
pereorso, consideradas as institnighes presentes, nio impbeam apenas a decisio de
- - . o o - _"} . . ..
modifrcagdo instetucional formal™ . Com esse instrumento analitico, levou-se em
constderagdo o comportamento dito racional dos agentes, mas sua  compreensio
. . - . - . . a8
vinculou-se mats a inlerpretagiio de uma situagio do que a um caleulo instrumental™.
Ademais, o institucionalismo historico se presta bem a estudos de casos que tém
unidades de analise  especificas ¢ instituigdes  intermediarias  como  variaveis
. g0 . . . A .o n
mndependentes™ . A partie de conceitos derivados desse veio tedrico, pdde-se absorver,

. .. . hH
no traballio, diferentes e complementares hipdteses envolvendo o Tegado politico™ do

"ELSTER. Jon Pegas e Engrenavens dhs Ciéncuas Sociois, Rio de Janeuo: Relue-Duemard, 1994, p.
161 ¢l sy

* REIS. Fibio Wanderley. “Identidade. politica ¢ tcorta da escolha mciomd ™ in: Revista Brasleira de
Cliéncios Sociais. N, 0, v, 3, 830 Paulo. 1988,

' PRATES. Antonio Auvgusto, “Organizagio ¢ Instituigiio no Novo Instiucionalisme™. I Teorio ¢
.S:rjcif'ri(:(fc’. N5 Belo Horizonle, jun., 2000

FRPUTNAM, Robert. Comunidade e Democraca, Ro de Jancito: FGY. 1996

" FERNANDIES, Aitdnio Sérgio. “Path dependency ¢ os estudos storicos comparados™. T fievisia
firasofeira o {nfwmagdn [hhlionrgsico vm Ciénaro Sogiais p, 53, Saa Paulo, 17 5o, 2002 p 82, \
dene po 82 '

SHALL. i ¢ TAYIEOR L C R Politgal Saence and The Three Now Tnstitutionahisins™. b Peditice!
Stoches, N4 H 1990, 0 936937,
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chemelisimo ¢ a gacionatidade do comporiamento parlamentar, em uma nariativa
analitica diricida pelo problema a ser enfrentado’.

O conceito de dependéncia de trajetoria implica o reconhecimento de que a historia é
um elemento importanie”’ na analise de processos politicos™, como o estudado,
Enfatiza-se, neste caso, que condicionantes presentes na trajetéria do Legislativo
minciro. come a tradigdo cliceielista, opdem a perspectiva de mudanga uny custo, que
serd tanto mais alto quanto mais gitaigadas elas estiverem®”. Nio se pretende, com esse
enfoque, que sepm fivos os padrdes determinados pelo passado. que podem, sim, ser
modificadus™, mas que certas tendéncias presentes em determinada estrutura, nela
tincadas ao longo do percurso historico, ndo podem ser facilmente alteradas™, mesmw
quando, na origem nio se pretendesse esse resultado™.

Ao sc introduzir o conceito de dependéncia de trajetoria neste estudo, admite-se
como alicerce teorico que a evolugido de um processo € condicionada, em larga medida,
pela sua propna listona; que escolhas e estruturas denvadas de circunstancias
PrCATessas IMcentivam os agentes a reforgar a trajetdsia em curso, sobre a qual haveria
uma crenga consolidada de que haveria mais beneficios em sua continuidade que numa
ruptura. A construgiio de cendrios fulures, em tais hipoteses, seria inferida a partir desse
cstado de coufianga, construido sobre o passado lireversivel ¢ o porvir incerto ¢

. 2
desconhecido’
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“ E 0 caso do teclado queny. claborado por voha de 1870 e wilizado pelas nudquinas de K. Reminglon ¢
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It perceptivel que o neo-institucionalisi historico™ se diferencia das teorias da
escotha racional. O valor de sua aplicagio em estudos de vasos™, refletindo relagdes
continuentes™, que se apresentam cultural e historicamente contestualizadas”™’, ¢
reconliccido”™ Suas caracteristicas essenciais e sua funcionalidade sdo realgadas por
Steinmo ¢ ‘Thelen (1992, p. 10-13), entre oulros, nuilas vezes acrescidas de sua
diferenciagio com o neo-mstitucionalismo da cscolha racional. Acentua-se ¢ud este ¢
dedutivo e sistematico e, aguele, 10pico e indutive™

A diferenga ¢ notéria, contudo ndo leva, contorme prega Mamwaring (1999, p. 1), a
uma incompatibilidade. Este autor alirma haver contradigho eatre as perspectivas néo-
institucionalistas historica e da escolha racional, matriz de  suposta incompatibilidade
entre clas Lsiabelece, ainda, a maplicabilidade da primeira ao caso brasileiro, com base
na Jeihra equivocada que faz do “enraizamento institucional” ocorrido no pais entre
1985 ¢ 1997"" Ora, tanto ¢ possivel a conjugacio de diferentes perspectivas
metodoldgicas, as quais funcionariam em um simultineo processo indutivo ¢ dedutivo,
propicio em siluagoes desse nnipc"(’, como a instituctonalizagdo ocorrtda no Brasil, no
periodo assinalado, nilo resiste a wna anahise mais profunda, que evidenciard, na
pretensa ruptuca democratizante, continuidades persistentes®.

O estudo da dependéncia de trajetdria envolve consideragdes  a respeito - das

cpvqe . g N . . - X | .
possibilidades de irreversibilidade® de percurso, associada a obtengio de retornos

" HALL. Poter A ¢ TAYLOR. Rosemany C. R “As ués versoes do nco-mstincionalisme™ v Lua
Nova, Sio Paulo, w58, 2003,

“ GREENER. lan. “Understanding NHS reform: the policy-tiansfer, social learning auwd path dependency
R:rqucli\'cs". In: Governance. v, 15,002, abr/2002, p. 25-47. A

" ROSS, From. “Interests and choice in the *not guite so new” poditics of welfue™ hy et fwropean
Politics. v 23.n. 2.p. 17,

'r; MAHQN: Riane. “Theorizing Wellare Regines™. tn: Soaal Polnics. v. 8, 2001 )

T GREENER, Tan. "The potentiaf of paily dependence in political studies™, In: Foliics. V.25 00 102005,
p. 62 ¢t seq.

“TSTEINMO, Sieven. “The New Institwtionalisnt™. [n; CLARK, B. ¢ FOWERAKER, J. (¢ds.). The
Faevclopedia of Democratic Thousht. Londres' Routledge. 2001

** MAINWARING, Scout. Retliinking Pary Svstems in the Thrd Wave of Democratzation: The Case of
Brazid Stanford: Stanford University Press, 1999 Scgundo o aulor, to periodo ¢itady, teria havido no
Brasii suliciente enrizamento das instituigaes democriticas.

* Nossa discordancia com o referido antor increce. semt davidi, posteriores consideriagdes suplementares,
Ji que neste espase € impossivel se desenvolver uma discussiio cono €883, sob pena de se desviar o foco
da discussilo principal da dissertagio.

¢ A posigio dufendida nesia dissentagio, por si s0. ¢videncia nosso poto de vista a respeilo do
‘enraiznenta”™ das institui¢des no Brasil, . N

S DAVID, Paul A Paih dopendence, is erittes and the quest for historical econones: One more chenues
of the ballad of Qwerty (Discission pagers in economic ad social historyj. Stnford CA: Stanford
Lniversity Feononncs Departosent. Jung, 2000,



crescenties. Entenda-se por meversibilidade a situagio por meio da qual, guando wmna centa
estrutura € alcancada, o processo padece de ngidez estrotural. Retomos crescentes ocorrem
em um processo no qual a expansdo de cesto falor torna cada vez mais vaniajoso a
manuteng3o de seu uso.

A literatura especializada clenca diversas fontes de retornos crescemices, entre as quais 08
€asos em que quanto mais agentes usam certa técnica, mais vantajosa ela se torna, gerando,
inclusive, a possibitidade de haver ades30 generalizada, uma vez gue a vantagem aumeuta a
cada acréscimo de vsudrios. Também acontece gquando seu uso pode afetar a escolha de
instituigdes”, além de incidir sobre economias de escala, possibilitando aprendizado €
coordenagdo entre os agentes© ¢ interag3o écnica ¢ estratégica’ . A cxisténcia de retomos
crescentes deve condicionar o olhar do amlista™, impondo-lhe uma “anilise dindmica”™.
Sai-se, assim, de um esquema determinista para a necessidade de um acompanhamenio da
trajetéria como meio de se fentar estabelecer possibilidades geradas por eventos ocormidos
em mcioada,q:e,shstafann,niopodunsaplédetumina(hsn. Permite-se, bem
assim, o exame de tendéncias de longo prazo, que emergem apds o banscorso de wm
numero suficiente de periodos, de forma a eliminar as flutuacdes transitonas.

4.5. No fimbito do Legislativo brasileiro, esses conceitos podem-se conjugar a diversas
linhas de abordagem, como, por exemplo, a de Bezexra (1999), relativa 4 sedimentacio, por
aqui, de um poculiar semtido da representacio, ou as de Ames (2003) ou Carvalho (2003),
quc, entre outros, enfalizam a tendéncia de predominio dos deputados intermediadores de
verbas para suas bases no parkamento, alkém dos trabalbos confeccionados na estesra da
couinibuigio de Nunes Leal (1997) i compreensfio do clicatelismo na politica brasileara.

Em qualquer desses veios amaliticos, verifica-se a ocorréncia de um comportamento
instrumental dos parlamentares, que depende da trajetdria na qual s¢ msere © produz ma
matriz dc suas estratégias de agio crengas fimes acerca da vantagem de s adotar

® NORTH, D. Insimrions, instimtional change awl ecomomsic performance. Cambrdge. Cambrahge
University Press, 1990. Capitunlo X1

™ Podo-3¢ splicar tars conoeitos A reproduxiio do padio dientelista de atuacho n0s purtamentos beasikernos.

" ARTHUR, W. Brian, increasing reswrns and path dependence in the ecomomy fecomownics, cogmition al
mov) 'IbUmmmyoﬂbbchlgnhen 1994

7 Idem, p.
”DURLAUF S.N. “Nouergndic coontemc growth™. Review of Ecosomic Saadies, 60, p. 349-366, 1993.



determinado commportamento. Qs representamies assumem um comporiamento isaunérfico™
€ mimético™, € esta atitude disseminada condiciona a trajetoria do Legislativo, reforgando-
se na recomréncia™. Neste Processo ndo-crgddico o valor esperado da distribuig3o de
probabilidade de uma variivel pode ser estimado a partir de suas observagdes passadas™,
com redugdo dos custos de transacio. Os representantes, entdo, condicionam sua ag3o ao
grau de aenga racional, decarente de agumentos justificadores de cakza ow
probabilidade, que tém acerca da sua adegoagio para os fins esperados.

Um mesmo evento gera efeifos diversos em agentes ¢ orgamzagics com historeas
difercutes™. Os parlamentares lidam com a interagdo € as possibilidades de mudsoga,
levando em conta especificidades histiwico-culturais que tangenciam a pofitica brasifeina™.
Em uma trajetria dependenic desses fatores, mas n3o s6 deles, suas possibilidades de
negociagao politica s3o limitadas ¢ condicionados s30 0s processos de ransformagdo de
padrdes no seu meio™. Ainda assim, a0 s¢ romper corto equilibrio, abre-se a oporhmidade
de mudanga®, submetendo-sc a frajetivia a om momento critko que permitird W
mmqummmﬂmwmmmu.Mmm
Wmmmomws,mwmmm
atineples a0 velho modelo™, quanto poderi cfetivamente produzir uma transfomag3o de
rota de maior monta® .

M DIMAGGIO, Paul ¢ POWELL, Walter. “The kron cage Revisited: Institutiona) somorphizm asd Collectne
Ratonahity in Orpanizational Fickds™, In: The New Insoisvtionalisw in Orpanizationsd Analyses, Checago:
University of Cincage Press, 1991 p. 63-X2

™ 1dem.
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Press, 1994, p. 25.
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Um problema que se entrenta com essa abordagem ¢ o referente aos fatores que
podem atingir a estabilidade existente™. Seu aparccimento leva a um momento criliw“""‘,
que abre um processo de mutagdo, o qual pade variar quanto a natureza™, quanto as
tazdes, acklentais, evolucionarios ou intencionais™, ¢ quanto ao impacto, adaptativos ou
Dasformedores

@b B cena politica marcada por uma correlagdo positiva entre &
cenpetitiidaste cieitoral do parlamentar ¢ a identificagido pelo cleitor dos beaeficios
diretamente conscawndos por ele, a presenca das subvengdes parlamentares se mostea
coerente com a trajetoria pretérita. O formato adquirido entre 1991 ¢ 1998 gerou enfre
as deputados um comportamento inerclal ¢ de fianca adesio a esse mecanismo de
atuagio. As subvengdes revelam im arranjo equilibrado, reduzindo custos de transagio
e reforgando vinculos tradicionats, em uma combinagdo por  meio da qual regras
formais ¢ sociccutturais”™ coniibuem para que as decisdes empreendidas no campo
pattamentar sejam guiadas por uma Yogica clientelista. Em contrapattida, o fun das
subvengOes aparece como momento critico para um estavel sistema de interagdo
parlamentar. Contingentemente, aparece pela forga de uma decisio oriunda do
ambiente, podendo representar tanto o fim de um ciclo quanto um evento transitdrio em
uma trajetotia maior,

A hipotese da reacomodagio prevalecerd, guiada pela crenga dos deputados de que
sua relagio com o eleitor passa ndo pela adesdo a uma razdo publica mmpessoal ¢
generalizante, mas pelo retorgo a um medelo de representagio que, alheio ao padrdo
institucionalizado, se coloca para o eleitor como remédio contra a incerteza inerente a
uma sociedade complexa, fornecendo-lhe pequenas benesses. que, simbolicamente,
conferem contianga, liquidez e seguranga a sua relagdo de clientela. Uma reacomodagido
apos o fim das subvengdes parlamentares € ndo so desejavel, mas sobretudo essencial

para que nio se perea no eleitorado uma crenga relativamente estavel acerca da

UKAY. Adrian. “Path dependency and svstun memoss ™. Paper to Policy & Politics Coulerence. "Policy
and Poldics ina Globalising World™. Bristol. logkuerra, 2003,

Y FERNANDES, Antanio Sérgio. "Patl dependency ¢ 0s estudos historicos comparados™. In, Revisia
Brasileiva dv Informegda fibhografica em Cidneia Sucais w330 Sio Panle, 19 sem, 2002

Y DIMAGGIO, Paul ¢ POWELL, Walter (eds.). Tie New fustitunionaisn in Organizatonal Anolysis.
Chicago: University of Chicapo Press, 1991

" GOODIN. R E. The Theary of Insututional Design. New York: Cambridge Univ. Press, 1990, R
M STEINMO, Steven ¢ THELEN. Kathleen. ~Historical islilntionidism i comparnive pohtivs™, by
STEINMO S . U THELEN, K. e LONGSTRITTHL F. Strae qurinne Pofitres flistoricad fustitudroneid i i
Comparatve dirafvsis Cambridge: Cambridge University Press, 1992, po1u-15.
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- L . o 92
vantagem de se manter uma relagio politica personalizada com o representante™. A
manutengiio do clientelismo, passado o momento de abertura na trajetoria, assegurara
oy . L . - )
rentabilidade segura ao capital politico estabelecido pelo deputado com a clientela™,
afastando o risco de, na impossibilidade do uso desse meio, produzir-se um cenirio
politico velatl, que, {etalnienie, exigina do parllamentar ou um compottamento mais

dindmico sob a mesma tradigdo on uma pactuagdo sobre novas bases.

9" AMES. Barev, Os entraves da democracia no firasil, Rio de Janciro: FGV, 2003, p. 26
’ Em ama quase cortratmlizagio. A esse respeito ver e DAVIDSON (1934 p. 17)
B AMES, Barry, Os entraves da demvcracia o Brasit. Rio de Janciro: FGV, 2003, p. 23,




Capitalo 5

As Subvencaes Parlamentarves comao forma de Clicntelismo
L)

S As Casas Legisativas brasitetras wrabalham sob o influxo do clientelismo, que
fengencia sea trajetaria, e de insiituigCey formais gue afetam seu desempenho. Uma
assoctagdo positiva entre o radicdo clizntelista e incentivos presentes nas regras

cleitorais ¢ patlaimenties, ue regem a escolba do representante ¢ o exercicio da
represemiagiion tende o produsir i titueoes aptas a alimemar sua logica intema.

Senda o deputado eleito em disputa personalizada’ ¢ exercendo seu mandato em
vista da clei¢do seguinte, em um ambicnte no qual o cleitor dele espera uma atengio
individualizada ¢ o Executivo uina atuagdo parlamentar absenteista, qualquer meio que
resulte mais beneficios para suas bases com um minimo de conflito politico serd bem-
vindo. A distribuiciio de subvengdes sociais pelos depatados estaduais mincitos se
insere neste contexto preciso. Com as subvengdes, v parlamentar reforga sua posigdo
assimetrica na relagdo clientelista, ja que pode definir dirctamente a alocagio de
recursos, e se coloca em posicdlo favoravel na caga aos volos’, ja que permite uma
“campanha elcitoral permanente” “com o dinheiro do contribuinte™’

52A sub\‘cnga‘m social ¢ uma modalidade de despesa pablica prevista na Lei n.®

4.320, de 19647, que contém normas gerais de direito financeiro, a screm obscrvadas na
elaboragdo ¢ exceucldo do orgamento piblico. O antigo Céddigo de Conmtabilidade
Pablica’ tambeém fazia mengdo a ela.

Trata-se de uma transferéneta de recursos publicos com o objetivo de fomentar a
prestagdo de “servigos essencials de assisténcia social, médica ¢ cducacional, sempre
que a suplementagio de recursos de origem privada aplicados a esses objetivos, revelar-
s¢ mais econdmica™. A subvencio deve ser destinada a entidades consideradas

satisfatonias pelo poder plblico ¢ devem atender a padtdes minimos de eficiéncia

mnd.l que o sisteia eleitoral seja p.ummedo ¢ 0 meciunsmo de escolha propor\.mu al.

FDOWNS. Anthonv. Una Teoria Feondmica da Democracia. 3o Paulo: EDUSP, 1999, p. 196-197,
3Ml ASSI Jodo, “Subvenyio reforga clientelismo polisico™. IniAd Noticwa, 17271998,

" Tralasse de wma prilica istoricamente consagiada no Brasit ¢ que ocorie a partir de uma im ersio do
repe lesal-bureeritiza de administragio pablici que fapde @ edigdo prévia de repras germs ¢ abstratas
dispondn sobie as condigies sob as quais recursos pablicos serdo distribuidos ¢ a cfetiva alocagio de
recursos segundo essit rege. o necessidade do beaeliciano deve se ajustar J norma. Na distribuicio de .
subvenges cria-se regra particular ¢ conereta para aendimento a sitwigdo individual. a nornie s ajusta 4
necessidade do bengfickirio.

* Revogado pela Lei n® 1. 320/64
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presianente fixados”. Deve. todavia, ser utilizada como recursa extremo, em cardter
excepeional, apenas quando a politica social oficial se revelar insuficiente®

A execugio do orgamento publico, na condigio de atividade admmistrativa do
Estado, ¢ atnibuida, em regra, ao Poder Fxecutivo, cabendo aos Poderes Legislativo ¢
Judiciario tdo-somente exccutar as atividades relativas a sua ecouomia irierus. O

repasse de subvengoes sociais ¢ portanto, competéneia regutar do o Exceutivo,

’

obedecidos s pardmetios fixados na legislagio de plancjamento ¢ or¢amento’

Observe-se, entdo, que a distnbuigio de subvengdes constitui intervengdo realizada
pelos pasfamentares no campo da alocagio direta de rectrsos pablicos'. I8 uma ago de
cunho distiibitivo particulatista, que atinge beneficiitio escolhido peto deputado’.
Caracteriza-se, ainda, pela desnecessidade de procedimento prévio com o objetivo de se
obter uma agdo geral ¢ impessoal'?. Possui uma logica resultante da conta individual do
parlaimentar, em oposigio a uma possivel acticulagio de uma politica pablica de
assisifucia social, o que representaria uma distor¢do do ponto de vista da
implementagdo de uma politica publica de assisténcia sociat'™

Varias s3o as maneiras de o poder pablico repassar subvengdes sociais, entretanto

sempre o (ard por meto de ato normative'’, No Estado de Minas Gerais, hd legislagdo

" A 16, “capul”™. da Lei 0% 4.320/64.

" Arts. 16, pardgrafo tnico. ¢ 17 da Lei n® 4 320/64.

TPAIVA FILHO. Marconi Muzzio Pires. “as Subvencies Soctas”. tns 1CE Hope, Recife. abril/ 2000

” Plano Plurianual - PPA. Lei de Diretrizes Orgnmentarias — LDO - ¢ orgamento Al - LOA.

" Evidentemente que a distribuigio de suln engdes nunca impediu o8 depuladoes de conlinuir o
“retvindicar” methorias part snas bases. Obsene-se. por exciitpla, que os programas PADEM (Programa
de Apoio ¢ Desenvalvineinto dos Muaicipios), “Pro-Conmmdade™. geridos pela Secretaria de Assunlos
Municipais. 0 "Programa de Mobilizagio de Comunidades™. pelo SERVAS. ¢ as subveniies concedidas
pela emnpresa plibhca “Loteria Mincita™ enire os imos de 1993 ¢ 1998 (Governo Arcredo). erim opcrados
sob enfoqne bastante semethante aos dag subn engdes patkunsntaces. can i diferengs de que. neste aso,
05 depuiados da base governistr ¢. enire estes. os detentores de maiae poder nd ALEMG. tuham mclhores
possibilidades de receber as verbas “reivindicadas™ (ver. a proposilo. no dmbito do Congresso Nacional.
em BEZERRA. “Reprosentagiio politica ¢ acesso aos recursos federis™. In: Revista do Servigo Piblico.
A, SEon. 2 Brasilia, abi-jun, 2000), Nos quatio anos do governo Azeredo (oram cerca de RS 100 mithdes.
emonais de 4 il com Enios. majontanamente com focabidades cont tuenos de 20 nul habitantes, someme
nos programus Padem ¢ Pro-comunidade.

" BIONDI. Mércia Maria, s sihvengaes sociais em Minas Gerais: « medagdo parlamentar na pulitica
ele Assistéacia Soviel, Dissertagiio de Mestrado. Ponnficia Universidade Cotohica de Sio Paulo. 2002

" Comuo ovorre. por exemplo. no provimento ordinano de cargos pubhcos. nas conuagdes com o peder
pablico ou naa execugao de pelitas publicas que estabelecem algum critcrio prévio de sclegio. No caso
da distribingio de sulnengoes pelos deputades. a marca da cscolha ¢ a pessoalidade. ji que a indicagdo €
cxclusiymuente do pralinentar

"SPOSATL Aldaizn " N0 a6 Subw enges Sociais”. Fofu de N Paedo, Sio Paulo. 28 mar 1994

" Asssténcia Social o verbas Piblicas tnfarmagdes {eeneay Belo Horonie: ALEMG. 1995
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especifica tratando do tema, sendo certo que o Poder Lixecutivo realiza distribuigdo
dessas verbas autorizado pela lei orgamentaria.

5.3. Fm meados da primeira Republica, foi introduzida a participagio dos
parlamentares na partitha das subvengdes sociais pablicas”. Com o tempo, notadamente
a partiv de democracia de 16496, partindo da experidncia da apresentagdo de leis
especificas subvencionando  eatidades  determinadas™® ¢ pelas cmendas a  leis
orcamentinas, o Legislalivo mineiro chegou ao modelo estudado, Delerminada quantia
argamentirs, previamente acenada'’, era remetida ao patlamento, e ocorria wna
repartigdo Jincar da verba enire os deputados. No periodo nnlitar, o iastituto recebe o
modelo examinado'™, o qual ndo foi substancialmente moditicado a0 tempa da
redemocratizagdo'”, quando 2 alocagdo de recursos publicos pelos deputados estaduais
mineiros permaneceu pratica corrente, sustentada por regulagiio especitica,

Nos termos estabelecidos em lei propria, o or¢amento anual consignava recursos para
o Poder Tegislativo para distribuigao de subvengdes sociais. INo exercicio orgamentario,
a Mesa dingenie da Casa, embasada em resolugio da Assembléia Legislaliva:”,
determinava os valores igualmente atribuidos a cada deputado, os quats, ao longo do
exerciclo, estabeleciam, cada qual, um rol de beneficiarios.

No periodo visto, o volume de subvengdes parlamentares atingiu entre 0,295 ¢ 0,69
do total do or¢amento estadual®’, chegando a ultrapassar 10% da despesa da Alemg®

Note-s¢ que o valor destinado as subvencdes parlamentares era condicionante de
peso na construgio das relagdes dos deputados entre si, com o Executivo ¢ com 0s
eleitores. Diferentes governadores negociaram valores diferenciados com a Alemg, em

vista das diversas estratégias adotadas por cles. O periodo enfocado, que cotresponde

* Inomeras Asseinbléias Estaduais usiram ou ainda ulilizan sse recurso,
e Vide. por exemplo. g Lo n.® 331, de 1919, que conceds RSS.3 1L000.00 ¢ subvensocs SUCLS s
chirdades que especifica.

Nd apro\dg.lo da LOA. no [tin da scssio legislativa ¢ do eaercicio fianceiro anierior.

" Vide Lei n.°6 263, de 1973, art. 2.°. Nos terios dessa Lei, a ALEMG, amulmente, por Resolugiio,
dts'f—’“d" it as subvengdss a screm distrabuidas. Viget até 1995, quando foi substituida pela Lei 0. 1E8LS.
ru%dth pela Lein® 12925, de 1998, que regula o tema

* Enire 1982, com a cleigio direta dos governadores, passando em 1985 pelo retorno ao poder el ¢
1*)88 com a promulgagcio da Constitnigio,

= One ¢ et do ponto de visty ntenal Vide Resolugies 1% 5 036/90; 5007900 5.1 1392, 5120092, 5129192,

"- 1 13794,

" Nubvengaes Socias, Filosofia e Objenvos. BL.IO Horizonie: ALEMG. 1990,

Nesta base de cilenlo estio computadas as receas gerais do Estado. inclusive aquelas que passaim pdd
lfazcada estaduat mas sdo ansleridas i outros enles federados
“ESTADO DEMINAS GERAIS. Halongo Geral do Estada 1995, Belo Horizonie: SEPLAN. 1999,



40s covernos Heélo Garcia e Eduardo Azeredo, pode ser considerado prodign em
subvencdes Somente na transicio entre os governos Catdoso ¢ Gareia, de 1990 para
1991, seu valor tiplicow®’. Em 1992, ja representava 0,04%% do orgamento estadual™.
Em 1993, cada deputado teve quantia superior a US$200 mif para distribuir entre as
ertidades de seu interesse™. Prie velor permancceu relativamcnie estivel até 1997,
quanda for de RE250.000 G0, choaando & mais de RE300.000,00 no ano scguinlc%ﬂ.

Cabe ressaliar que, na década de 1990, a questio da distiibuigio de subvengbes
socims pelos depatados estaduais mineivos foi abjeto de relevante discussao interna,
promovida peiy Bancada do Patido dos Trabathadores™, e com a socicdade®, por méio
das citidades figadas & assisténcia social™. Foram realicados dois eventos com a
participagio da sociedade, ¢ tramitou wm projeto de lei de iniciativa popular com o
objetive de estabelecer yegras gerads, impessoais ¢ universalizantes para a distribuicio
de subvengoes sociais pelo Lstado, vedando a intervengdo parlamentar. Em 1995, as
subvencOes parflamentares minciras mereceram o repudio expresso da I Conferéncia
Nacional de AssistCacia Social™’.

Recorde-se, também, que a distribui¢do de subvengdes pelos parlamentares for, desde

. P S - < aly- M. . ol . . A2 . .
a redemocratizagdo, abvo de inameras denuncias de irregularidades™, como as efctuadas

T PEREIRA. Autdnio Carlos Ranios. O 11, as Subvens dos Sociais ¢ o Luta Popular, Belo Horizoate:
1992

E" [den.

= O valor é citado em moedil norte-amenci (dolar). porque no exercicio mencionado vivia-se sob
tissimos indices de inflagio no Brasil. o que torna dificil o ciloulo e mocda brasilein

* Didrio do [ egidaivo. 301571998, p 33, 4

T Em 1998, ano eleitoral. evidenciou-se. s que em qualjuer outro periodo. a crenga do governo
Azeredo no clientelismo como estratépia de agilo prioritaria. Em um conlexto que combinava baixa
autonomia Nimmceira, irresponsabitidade fiscal e governabilidade esgargada, foram gastos REX06 milhodes
am agdes de cunho cliesmelisia, perfaszendo 3.77% do total do Orgamento, miais que gualgucr investimienlo
realizado no periodo. Cereat de 25 milhdcs (omnn para a ALEMG. fhario do Legistanvo de 0707 1998,
Elisa Rocha e fane Noronha agsinalom que, nagquels ano, " As despesas apreseniam creschinento mais
acelerade que as recentas tributiniis ¢ cncontmme-se coneentralas e fungdes de baixa capacidade
distributiva, comprometendo i promogio de vm processo de descnvelvimento socialnente justo™. \er
e "Evolugho das Fimngas de Minas Geeats i B do Real™. Ing Dintewarda Feondmica, 0° 6, ano VI
Biclo Honzonte. setanbro/ 1998 p. SO

A pusigio do P [ sobre as subvengdes sociais seiupre se diferenciou das demais bancadas, mesimo
quando sua prilica se oot serelhate & das outras. Pode-se descrever dois momentos da imtenvengdo
da Bancada do PT no debale. o primesre se negindo a fitzer uso desse istrumento e pregando sud
extingdo ¢ o segnndo distnibiyindo os recnrsos, mas pregando s extingdo. Vide: “Posigio da Bancada
Fstadual do PT sobre as serbas de subvengio™. Belo Horizonte, 1993,

T PACHECQ, Neide Manin Sohre as erhaxs de Subvengdo Social. Belo Horizonte, sid |
M Carta dos Assistentes Sociais a0 NV Encontro estadual do P17 .
! fRedarcia et

 Contonme as denieias s ecithidas enlao, Alenas siuagoes confignranam o “novo padrio de pritiens
corruplas” sarpide nes aoos 19807, coun o olyetivo de “acumulagio de fortunas mediante a manpulagio
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ent 1093 pelo deputado Carlia Pereira™, celacionadas ao chamado “esquema Asfas™ ™

com a condenagio jrdicial de deputados e, em 1998, pela Bancada do PTY. Do ponto
de vista da legalidade, a distribuiglio de subvengdes parlamentares recebeu, em 1966,
um pronunciamento do Supremo Tribunal Federal contrario a sua concessio™, tadavia,
ndo houve, desde entdo, cotia degisTo dessa naturesa,

Nesse processo de dvbuie, @ wivda da Lol Qrgdnica da Assisténcia Social - Loas -
fortaleceu a posiclo dos gue defendiam a extingdo das subyvengdes parfamentares, o que
ficou patente em evento readizado na Alemg, cujo docamento final reivindicava o fiin
dessas subvensdes ™. Poctetiotmente, entidades ¢ cidadiios apresentaram projeto de Tei
de miciativa populiar com o miesmo intuito. A posigido amplamente majoritaria entre o3
deputados era a de manatengio das subvengdes™, razao pela qual a lei, enfim aprovada,
pa forma de um substitutivo, nido refletiv o contetdo  da proposta  original,
permanccendo as subvengdes.

A distribuigdo das subvengdes sociais pelos deputados estaduais mineiros foi extinta
em 1999 por obra do entdo governador ltamar Franco, que se negou a realizar a i

menctonada bareanha prévia com os deputados. Durante a legisfatura 1999-2002,

de recursos pabhces”, B CF[)DI S, Birbara ¢ RIBEIROQ NE lO Artar. Fomcs Institucionais da
Corrupgio no Brasil”™, r: ROSENN, K. ¢ DOWNES. R Curvrupyio e Roforma Politica no Brast Rio de
Janeira: FGYV, 2000, p 49,

S PEREIRA. Antonio Carlos Rawos. (2 177, as Sulvenydes Sociers ¢ a Luta Popadar: Belo Hozonte,
1993.

¥ Representagiio prolocolizada em 31,51 993 junty ao Ministério Publico - Curadoria de Defesa do
Patrimdnto Pablico. A ASFAS cra uma entidade dit assistenciol, dirtgida pelas esposas de deputados. ©
esquema dennciado consistia na distnbusgdo de subs engOes sociais para o entidade, que. ato continuo.
Cllqu_'el\.l ao deputado “doador™ uth cheque no valor doado. Vide Nota 85

* Sabre a wanipwhigio de verbas publicas por neio da destinagsiv de dinlieiro pubhco pora cnlidades-
Fntasmr. a titulo de doagiio. ver em FLETSCHER. David. “Reflorma Politica ¢ Financimuento de
Campanhias Tleitocas™ Inc (s Custos da Corepedo. Sio Panlo: Fundagdo Konrad Adenauger, 2000, p.
50,
¥ 0 ex-deputado Mircio Miranda foi condenado i ressarcis dino causado a0 patriméuio pablico
decorrente de distnbuigio irrcgular de subhvenggies. O parlamentar designou cecuisos para uwa entidade.
recebeu da mesma um cheque e igual valor ao do repasse realiztdo ¢ o depositou em sua prapria conta
curru‘l[c In: Cousultor Juridico. Agosto. 2003,

RLQICSLHL’!\.IO protocaliznda em 7.4 1998 junto ao Ministerio Publico — Procuradoris Geral de Justiga,
Lintre outros casos citados. em um deles um deputado doou RE182.994.00 para wna dnica entidade
adquirir cestas bisicas. O Municipto a que pertencia a entidade tinha cerca de 4.000 habitantes ¢ ji
E;LCN‘! cestas basicas do progrma Comunidade Solidiria, Vide Hvtado de Afnas. 831998,

STF - RE n @ 83939/3G. Relator: M, Luiz Galloti. 107111966, In: Revisga dde Lireito
Administragivo, V91,00 1390 1907 Ewcuta: “Sabvengio. Orgiimento. Sua excauglo cabe. cuneegea, ao
Poder Eaccutivo. Incoustitucionalidade de 1 ¢i do Estado de Minas Gerns. segundo a gual o proprio
Legislativo Mineno s atribuin 2 execugio orgamentaria, na parte relativa ds subvengoes resultanies de.
Q}mposms oy depuititdng™ )

Diehare Assisioncin Saciat ¢ Uerbas Priblicas Docsorento Final Belo Horzonie: ALEMG, 1993
“ Vide. por exemplo. peanuncinmento do Deputado Ermang Batista cm 205 1998,

N
(8]
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mesmo depois, a discussdo sobre o retorno das subvengdes parlanientares esteve
presente na Alemg, com deputados declarando que a sua auséncia seria um dos “fatores
que dificultam o trabatho Tegislativo nos nltimo anos™'. Mesmo aleuns parlamentares
do Partido dos Trabathadores, outrora eriticos do instrumento, manifestaram, em debate
posterior, umia visiio fivoravel a eles A Depurada Magia José Haceisen, por exemplo,
alirmou que “a principio foi uima coisa muito boa. Nas, deputados, podiamos passar
recursos as enhidades sénas, que as usavion de imaneira correta, As verbas de subvengao,
quando bem empregadas, prestivam grandes beneficios ds eantidades inais pobres, aos
pequenos produtores ¢ aos sindicatos que futavam com ita dificuldade para parantiv a
democracia™™ A deputada ariticou tin-somente o uso desyittuado das subvengdes, sem
questionar ¢ meganismo. Uima analise preliminar da Legislatura 2003-2006 indicou uma
recomposicio do artao clientefista. Esse mecanismo seria baseado na partilha de
recursos  poblicos  consignados no orgamento estadual  por mcio de  emendas
parlamentares indhividuais, sendo que, como nas subvengdes, cada parfanientar teria
dircito a um mesmo valor.

§.4. Compulsando os dados a respeito da distribui¢do de subvengdes sociais pelos
deputados, fui possivel verificar a existéncia de uima correlagdo positiva entre as verbas
repartidas pelos parlamentares e as circunscrigdes em que estes foram votados.
Majoritariamente, os deputados coviam recurses apenas para as bases, abtendo nelas,
e regia, am retorno positivg

Deste exame, entretanto, ndo resta detinido um nexo causal entre votos e subvengaoes.
A distiibuigiio de subvengdes, por si s0, ndio explica, muito menos define, o desempenho
cleitoral do candidato. Algumas tendéncias foram, ainda assim, significativas.

Trabalhou-se com uma base de dados composta pelas informagdes relativas &
distribuigdo de subvengoes patfamentares nos exercicios financeiros de 1994 ¢ de
1998™ por entidade beneficiada, municipio, valores despendidos, datas ¢ nimeros dos

convénios, nos quais se pode verificar uma amostra adequada das opedes realizadas

} mf fun;m L3 2003, p 40

}')mnn;!u!( sendarne 0213 2003

TA prescite adtise & de natureza meramente quantilativa €. aunda assim. dispde de uni conjunto de
dados restrito. Um rabalho de cunho qualitalivo. noutro momento, seria importante part o rclnmmuuo ¢

npmﬁuui nento das questdes aqui apresenfadas. .

Os dados foram apanhados no Didrio do Legistative dagueles anos. Quanto ao ano de 1998, cerea de

Yo dars informagaes nio puderam ser utilizadias. vma vez que. estrmbamente. algmnas publicagoes foram
I'cnns sem constar o nomg do depuiado en referéigi

53



pelos deputados nessa seara. Apanharame-se, ainda, os resultados cleitorais por
municiptos com, pelo menos, 80 votos, de todos vs deputados. Em seguida foram
cruzaddos esses dados e obtidas inforinagdes quanto ao percentual de recursos ¢ de votos
obizdos pelos parkamentares, alént da retagiio entre despesa publica ¢ voto conquistado.
Fsees diddos formn compostos por numicipios e, em segutda, agregados. Ao final,
procedet-se a andltse estatistica descritiva.

5.8, Os deputados enviam recuesos para os lugares de onde esperam votos. Isto € o
que se infere do lato de mais de 3025 do total das subvengdes parlamentares ir somente
para os municiptos onde o deputado sena votado. Em 1994, 27 deputados remeteram
FECUTSOR apenas para municipios onde seriam votados (10029}, outros 32 ficaram catre
csse patamar ¢ 959 ¢ os demais entre §3% ¢ 949 Em 1998, foram 39 a obter 100%,
21 entre Q0% ¢ o tolal, ¢ os demais abaixo dessa marca. Os repasses efeluados por
deputados que nlo disputaram elcig;‘zn'”, por sua vez, afastam-se dessa média até 30%,
sinalizando para o cardter eleitoral do recurso, afingl, livie de eleigdes, o parlamentar
sentiu-se, em geral, mais a vontade para levar subvengdes a outros locais, por qualquer
razio que seja

Sera o caso de perguntar se os deputados encaminhavam as subvengoces para as
localidades em gue foram votados ou para aquelas em que esperavam fer votos, o que
implicaria a possibitidade de a assertiva inicial ser froto de uma correlagio espuria. Os
dados disponiveis njo sio suficientes para se afinpar, categorcamente, uma coisa ou
outra. Aparentemente, o deputado atende a suas bases tanto porque foi nelas votado
como porque espera que delas jorrem mais votos. 15 o que se percebe na analise dos dois
pertodos estudados Contudo, no caso de alguns parlamentares que revelaram mais
nomadismo e uides nas bases, pcrcelﬁcu-sc que a opgido ol pela eleigio futura®®,

Outra evidéncia vista, que demanda ter sua causalidade mais bem comprovada, ¢ a de
que, em geral, os deputados que conseguem uma melhor relagio entre o dinheiro
repassado € a volagdo obtida sacm vitoriosos nas eleigdes. Parece, também, uma
constatagiv obvia € circular®’, porém deve-se fevar em consideragdo que os dados ndo
* A referéacia eug[ob::; depulados que nido se candidatannn ¢ os que se candidataram a carpos
maoritines. cowo o erpador, vice-governador ¢ suplene de senador. € €. exclii. por rizdes )i ‘
explicadas, os deputidos José Laviola ¢ Jos¢ Bumificm, N
" Verificumos trds casos. dos deputados Agastinho Dateas, Kennl Kunaira ¢ Pawlo Peiersen, que. pelo

n’lcnns €I PAatle, S prostaram @ sse teste.
A . . - A
Pedetia ocorrer de os deputados pastarcm bem porque o muos voles. ¢ jio 0 contrinio.
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mostram um padrdo wivoco, dificultando uma conclusio para qualquer dos lados. Vé-se,
por exemplo, que, em 1994, 84.5% dos deputados que Jograram wm custo do voto abaixo da
média foram efetivamente eleitos, dado que se eleva a 91.9% se o carte € faio ma
mediana®. E que 50% dos que estiveram acima dessa média foram derrotados. Em 1998, 2
tendéncia s¢ mantém, com 40% dos sitnados além da média (R$11,69) conhecendo a
derrota clettoral. Eatre os 56 abaixo da média, apenas 13 perderam — 23,21%. No grupo
acima da mediana, 37,5% perderam, countra 16,7% derrotados entre 03 que conseguram
melhor aproveiiamento no gasto subvencional. N3o € possivel explicar, contado, porgoc mm
deputado que gasta “bem” perde € outro que gasta “mal” ganha A gualidade do gasto, com
cesteza, esth higada a estratégia maior de agio do parlamentar. Assim, um volo Gue Sera
“caro” para um candidato, que dele nio precisarta ou teria outros mewos de prové-lo,
podena ser, para outro, o suficiente.

Nio sc percebe, alids, uma relagdo eatre as localidades abrangidas pelas subvengdes ¢ o
sucesso cleftoral. A técnica de alocagdo das sobvengdes se mostrou bastante diversificada.
Ha casos, como 0 do deputado REmolo Aloise, em que a principal base nio é atendada.
Como ele parmancce sendo bem votado nela, imagma-se que, dentro da estratégia gesal de
capura de votos, os de 1A scjam obtidos por outros meios, ficando as subvengdes para
serem potencralizadas em outras bases. Alguns deputados, como Romeu Quesraz ¢ Rosaldo
Vasconcellos, pulverizaram as subvengdes com sucesso; para outros, como Edward Abren,
que teve idéntico procedimento, o é&x#o nlo veio. Deputados com bases excessivamenic
dispersas, como Antdnio Genaro, que ¢ um dos expocntes de uma igreja espraiada por todo
o Estado, ou muito concentradas, como Hely Tarquinio ou Tarcisio Henriques, teadem a
ajocar subvengdes em poucas Jocalidades. A vitdria eleitoral, apesar disso, pode om ndo vir,
a depender do olho clinico do deputado para jelgar a elasticidade eleitoral de suas bases.

Verificou-se, quanto 2 concentragio dos recursos, que os depuiados da faixa mass
concenirada, nas quais a verba piblica foi destinada a oumicipios onde o deputado obteve
menos de 50% dos seus votos totats, em geral se reclegeram (85%). Eate o5 que
subvencionaram, pelo menos, 80% das codades em que foram votados, 70% forem

# Os dados reletivos 3 distribnicio de sabvengdes partamentares ¢ 20 desernpenho eleitoal individeal dos
parfamentares foram organizados em tabelas & parte, as quais, em virticle de sua grande extentho, que cXipEm.
om volome sepanado, deoammn de ser aprescntadas. Foaum, coatudo, todos retimdos de publicagdes ao
“Diirio do Legisiativo™, nos anos de 1994 ¢ 1998, no caso das subvengbes, ¢ dos reladinos de resulado
eicitora) disponiven na phgma da justiga clenosal no hemmet {wwrw tse gov.be).
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recleitos. A camada intermediana teve o pior readimento, alcangando 65,8% apenas.
Essa tendéncia ¢ verthicada também quando se faz o conte na média, com 20% dos
difusos perdendo, contra 33% dos acima Trazendo-se a mediana, a situagio muda,
irwalanda os dois campos (27% e 29%).

Constaton-se, ainda, que a politica de distrivuigio de subvengdes €, de Lo,
excludente, Ja que somente sdo apadrinhados os ¢hertes dos deputadoes. Com 50, do
723 municipics em 1991 somente 520 receberam algom recursor 203 nfio viram wn
centavo. 2o percentnal de 72% obtido naquele ano caia para 8% no periodo seauinie,
no qual a base de caleulo ji estava alargada pelas emancipacdes de municipios oconidas
nos anos 1990 Mais da metade das cidades atendidas reccbe subvengdo de um Gnico
deputado {51,15%). Com dois deputados, sio 27,7%. Ja Belo Hozonte, “terra de
ninguéim”, foi alvejada por 42 deputados, seguida por Contagem ¢ Betim. Lsses dados
colitmam o perfil espacial do eleitorado minciro, em grande parte distribuido pelas
pequenas cidades, nas quais a politica ¢ feita a moda antiga, com ndo mais que dois
grupos rivais disputando o pader, cada qual sob as béngdos de wm deputado.

Neste aspect, alids, verificou-se que as subvengdes dadas a prefeituras, em vez de a
entidades civis, resultaram em melhor relagdo custo-beneficio. Isso ndo quer dizer
apends que essc dinhieiro era potencializado eleitoralmente, indo para os Executivos
municipais, mas indica que o deputado tem, no ambito local, o apoio do grupo que,
naguele momento, detém o poder, e, sendo mais forte, gera mais volos para o seu
candidato Assim for, por exemplo, em 1994, guando os deputados Ronaldo
Vasconcelios ¢ Roberto Luiz Soares encaminharam subvengdes ao nmunicipio de
Amparo da Serra, Embora tivesse levado 3 vezes mats verba, remettda a uma entidade
assistencial, Soares feve 10 vezes menos votos que Vasconcellos, aliado do prefeito. O
custo do volo, neste caso, variou de RS0.8) para R$24, 59

Outras inclinagdes verificadas nos dados referem-se a indiferenga quanto ao indice
de desenvolvimento humano das localidades atendidas™ para o desempenho do
candidato assim como ao fato de o deputado ser oposicionista ou nio na Assembléia
Legislativa. E, ainda. & manutengdo dos padides de subvengdes e volos nos casos eni
que a distubuigio em 1994 {oi reiterada et 1998 e a um possivel melhor

aproveitamento eleitoral das subvengéies nas matores cidades, nas quais o recurso

.,t) . . -
Venfteado e ung amostin com sele cases escolhidos aleatoriagmente.
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ofertade, em virmde da maor base de eleiiores, teria melliores condigdes de gerar
suftagio, ainda gue, possivelmente, ndo de torma tao scgura.

Notou-se, também, que, de 1994 para 1998, houve tendéncia a acomoedagdo, com os
deputados repetindo o métado de escotha das entidades atendidas pelas subvengdes
patlasientares, havendo, 1 exinnto, Jeves varagdes enfratégicas. Observem-se, como
exentpias, os casos da deputad: Mais José, que subvenciona de 20 (1998) a 21 (1994)
citidlades, a um custo entee 512,20 (1998) ¢ R$13,18 (1994) o voto, da deputada

Maria Olivia, que sai de [eana 14 municipies, a um dispéndio que vai de R$5,60, em

N
190 pasa RS 345 em 1900 do depulado Mauro Lobo, que atinge seus melhores
resultados eleitorais nesse peiioado, consolidando posigiio com sua melhor votagdo em
1998, a um custo em subvengdes que cal pela metade. Essas situagdes tlustram nio 56 o
funcionamento da distribuigio de subvengdes patlamentares, mas sobretudo seu
potencial de estabilizar os resultados eleiforais dos deputados. Assinale-se, a proposito,
que, em 1998, 65% dos deputados reeleitos em 1994 toram reconduzidos ao cargo,
contta $1% em 1994, em uma elevagio da ordem de 27,5%, o que condiz com a
expectativa de vima teajetena inercial assentada em uma situagio de equilibrio para as
aspiragoes eleitorars dos deputados.

E bem verdade que alguns, mesmo com as subvengdes, continuaram a perder
cleigdes, usando-as em desconformidade com o padrio aqui abordado, como os
deputados Roberto Amaral, Toninho Zeitune e Wilson Tropia, ou ndo, coma o deputado
Péricles Ferretra, que era o lider do governo na Assembléia Legislativa em 1998:
prestigiado e respeitado, utilizou as subvengdes conforme as melhores indicagdes, teve
votagio aumentada em um mapa eleitoral que se manteve, contudo for vitima da
competitividade dentro da coligagio, que aumentou além das suas expectativas

5.6. As subvengdes parlamentares constituiram eficiente mecanismo de natureza
clientelista para o éxito elcitoral dos deputados estaduais mineiros. No periodo mais
importante de sua distribui¢io — 1991/1998 -, proporcionou dos  parlamentares
expressivos dividendos nessa esfera politica. Alcangou quase todos os representantes e

gerou, no ambito interno da Alemg, um equilibrio coordenade, tendente a influenciar



positivamente as pretensdes eleitorais dos deputados, ao prego da inéreia legistativa ¢ da
subserviéncia ao Executivo™,

Durante o periodo enfocado, o dissenso ocorreu apenas na Legislatura 1987-90,
quando o Partido dos Trabalhadores se recusou a fazer uso delas por uma questdo de
principie [ que as consideravinn hoonipativels com as concepgdes de domocracia, de
poder pablico ¢ de representaio esposadas pelo partido. No mandato seguinte, a
posicho mdon. A bancada petista optou por usar os aludidos recunsos, enfatizando t1és
aspectos, fodos conjuntaeais' L O pamciio, a incapacidade de a bancada ¢ o partido
denunciarem essa pratica clicn'elista a sociedade de maneira eficaz; o scgundo,‘ a
relagdo mais amena com o governo Hélio Garcia, em lace da existente no mandato
anterior, o que permitiria mais didlogo politico, inclusive sobre essa questio; o terceiro,
0 fato de as subvengdes nido utilizadas serem redistribuidas aos outros parfamentares ou
devolvidas ao Poder Txecutivo'?. Advogava-se, cntdo, o uso “criterioso”  das
subvengdes. No primeiro ano, foram elas destinadas a Central Unica dos Trabalhadores
> a0 Fundo da Infancia e da Adolescéncia. A partiv do ano seguinte, foram distribuidas
cada vez mais de acordo com a vontade do deputado, opgio que se consolidou no
mandalo seguinie Enquanto usudrios das subvengdes, 0s petistas se igualaram 2os
demats parlamentares, todavia, ao contrdrio daqueles, scus melhores desempenhos
eleitorais acontecem nas eleigdes em que ndo dispuseram dessas verbas. Em 1990 ¢ em
2002 todos os deputados do P forain recleitos ou eleitos deputados federais. Lsse
fendmeno, na comramao da tendéncia geral, tahvez se explique pelo reconbecimento,
por parte da opiuido publica de uma feigio ideologica nos mandatos a cargo do partido.
Igualados na disputa eleitoral quando vigente o regime de subvengoes fartas, os petistas,
nas épocas de ¢scassez (1990) ou inexisténcia das subwvengdes (2002), tetiam na
tdcologia uma vantagem comparativa para sua recondugiio aos mandatos

A pratica da partitha das subvengdes, coma se enfatizou neste capitulo, ergueu-se

sobre o clientelismo e em sintotia com os incentivos e as restrigoes que permeiam a

M PERLIRA. Amonio Catlos Ramos. (0 P7, as Subvengies Suciaes e o Lata Popudar. Belo Horzonle:
1992 ’

*CBANCADA DO PARTIDO DOS TRABALHADORES A ALEMG - 1991, Posigdo du Bancada
Fstucdual o T sobee as verbas de suhvongdn Belo Horzonte, 1993

I que embiara o Peder Legishitiva pase de antonomia erganmentdria, sendo-lhic asscpurados pela
Consiituigiio o reprises, peio secutivo, dos recursos previstos no orgamento publico par sua ’
MANDICIK0, 1 o argnentisia avontese obedecendo ao principio da anuahdide. com o exercicio

5,
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disputa politico-cleitoral ¢ a atividade parlamentar, motmente o voto personalizado e
cspacialmente L](.‘lCl'II]i[lfl\'Clﬂ, ¢ a tacilidade para seduzir o eleitorado com benelicios
simples ¢ baratos, porem cencretos, diretos, precisos ¢ particularizados. Com elas,
maxinizarm-se os ceitos do clientelismo com 1estrigio as possibihidades de disputa
politica ampliada anicyagio cidadd o esfaa publica e debate paxh\n\cmur”.

A proeminéacia do {ator eleitoral nesse cendrio confirma as prenussas clencadas pelo
neo-institucionalisnio distributivista, no qual se enquadia a existéneia, em nosso sistenta
cleitoral, de distritos politicos de falo, nas quais se concentra a competi¢io pelos votos
nos pleitns proporcionais™, que s3o realizados mediante listas partidarias abertas. ¢m
um contexto juridico que permite a livie migragdo partidaria,

O cidadido vota em uma pessaa definida, ¢ scu critério de escolha feva em conta
fatores de singulacizagio do candidato, cntre os quais o atendimento personalizado
prestado ao eleitor no passado, o que permite identiticar o parlamentar com o elemento
focal™, Escalona preferéncias consvante sua propria cscala de valores, na qual a
lealdade para com um benfeitor importa Dessa predisposigdo, decorre que a capactdade
de o parlamentar disseminar subvengoes entre as bases aumenta seu “handicap™ a um
custo, relativamente, baixo™’, ja que lhe hasta olerecer ao cleitor verbas publicas
suficientes para reafirmar o compromisso existente entre ambos-®, sem a necessidade de
legislar, fiscalizar, contribuir para a geragiio de politicas pablicas gerais.

A distribuigdo de subvengdes enfrenta uma concepgiio de representagio que, desde
Burke (1982), afirma que o parlamento deve ser agir em vista do interesse geral, sob a
premissa de que a relagdo do parlamentar deve ser com o todo social, ¢ ndo apenas com
as comunidades parciais que o clegeram™. Em altima analise, por melhores que fossem
as intengdes dos deputados, constatou-se que, apenas por excluir cerca de 30% dos
municipios do Estado e partir de uma escolha que personaliza a atividade publica, as

subvengOes parlamentares ja se colocariam nessa posi¢ao.

indo de 1.2 de janeiro a 31 de dezembro. Nesta data. nijo s9 o legislativo. mas todas as unidades
?‘rq.’nncnt;inus descentralizadas devem remeter ao 1esonro (Poder Executivo) o saldo do argamento findo.
CMILLER L Jimes C Manopoly Polines. Stanford. Hoover, 1999, p. 88 ¢l seq.
:; Idem Busca-se, assim, a redugdo do risco pela duninuigio da competitividade,
7 CARVALHO, Nelson Rojas de. £ na inicio eram as bases. Geografia pofitica dovato e
compartanieifo fegisfanvo o Brasil. Rio de Janeiror Revan, 2003 p. 70 et seq,
:' AIME& Barry, Os entraves da democracia no Bras!, Rio de Janero: FGV, 2003, p. 109,

tdem
S MANIN, PRZEWORSKI ¢ STOKES. “Elcigoes ¢ Represeutagio”, In: Lua Nova, Sio Paulo. n. 67,
FAUUOR v AR U




(O mandato & representativo, diziam os federalistas . porque insta o mandatario a
aluar em defesa do representado, que ¢ a sociedade em geral, I representativo porque se
assenta na confludncia de mteresses maltiplos e perspechvas diversas, que barram o
autotiticsma das facgdes ¢ tnduzem para alén do alcance da vontade imediata das

~ cooa q
bases que votaram no parlamentar, a protegio e a realizagio do bem comum™.

Entendendo-se assim a representagdo, caberia ao deputado agir no interesse da
sociedade, sendo por ela contsolado, fiscalizado ¢ responsabitizade™, inchisive por meie
do voto™" Deve-se reconbiecer, entdv, que as subvengdes parlamentares so foram usadas
por tanto tempo ¢ lio bem acolhidas por tantos, porque correspondem a uma visio
clientelista da representagio™, de longa e solida origem na trajetoria politica brasileira e
resistente aos vilrios remédios que contra si sio aplicados no tempo. I nesse contexto
que 0§ parlamentares definem suas estratégias de agio, orpanizando um jJogo no qual as

subvengdes sociais tinham especial importineia.

idem. p 116

“ Ver especialmente 0 Artiga 10, HAMILTON. A MADISON, J. ¢ JAY J. O Federalista, Campinas:
Russell, 2001,

“LAVALLE. Adrian G.. HOUTZAGER, Peter P. e Castello. Grazickr. “Democtacia. Pluralizagdo da
Representagdo ¢ Sociedade Cival™ e i Mova, Sdo Paulo, n 67,2006, p. S e 5%

™ PITKIN. Hanna Fenichel The Concept of Representonen. Berheley: university of Cabforniy press,
1967, p. 209, o
** LAVALLE. Adrian G . HOUTZAGER, Peter P ¢ Castello, Graziela, "Democracta. Pluralizagdo da,
Representagio ¢ Sociedade Civil™. Tn: Lia Nova, Sio Paulo. n 67,2000, p. 61 62,

CBEZERRA L Marcos O Jon nome das bases: Politica, Faver e Dependéncia Pessoal. Rio de Janciro:
Relume-Dumara. 1999
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Capitulo 6
As subvengaes parlamentares ¢ a estratégia de agiio parlunenta:

um estudo por meio da teoria dos jogos.

obeicees pretondidos o) obviamente, mueiio mais seguro. O “jogo de compadres”
stbvetiz a fogice eriginal da disputa, preduzindo um jogo viciado'. O risco da derrota e
a desnecessidade da vitoria impdem wm comportamento estratégico coordenado que,
mesino sem umid combinagdo prévia e explicita, leva ao empate. Saem vitoriosos os dois
clubes ¢ seus torcedores, mas o campeonato sai prejudicado.

Como se verd, uma descrigio bastante plausivel do comportamento parlamentar,
agravada pelo fato das subvengGes socials, aproxima sua estralégia de agdo de um “jogo
de compadres”. O deputado. tanto quante pode, subtrai da arena legislativa os
componentes contlituosoes, concentrando-se nos seus interesses particulares ¢ nos de
seus clentores, individualizados. Gera beneficios particularizados as bases, reclege-se e,
ao final, nio produz, salvo por omissio fortuita, nenhum beneficio coletivo.

Com o auxilio do  instrumental analitico da teoria dos jogos®, sera evidenciada a
plausibilidade da desericiio formulada, mediante a representagdo das estratégias de
atuagdo basica dos deputados e do equilibrio produzido pela introdugdo das subvengaes
parlamentares nesse cendrio.

Essa abordagem se mostra apropriada a situagdes como a estudada, nas quais se

verificam varios agentes imersos em conilitos de inleresses, buscando atingir o melhor

" Ocorre. por excple. no caso assinalado por Steven Levill, acerca das provaveis combinagdes de
resultados entre os lutadores de sumao japoneses. Ver cem LEVITT. S D. e DUBNLR. S ).

Freabononncs. S50 Panlo: Campus, 2003 p. 21 ¢l seq, )

* A teoria dos Jogos, ou leoria das decisoes interativas. consiste no cstudo do comportamenta estratégico
quando dois ou mais indivichos intcragem ¢ cada decisio individual, e visia de objetives a screm
atirpidos depends da crenga de cada wn acerea do comportamentd dos dennais, Desemolvida a parlir do
trabilio do mateniitico Johin Voo Nemuannsassociicdo ao do cconomisia Oskar Morgenstem, :mmlnm\mc
¢ unlizada nos nwis variados canpos do conhecimento. lais como a bivlogia, a ccanomia ona polinca. ”
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resuftado possivel, a vista de  determinados objetivos ¢ mediante procedimentos de
iteragio mitua .

6.2, Para esse enfoque estabelega-se que ¢ funcionamento da Casa Legislativa, nos
marcos e uma demecracia genealogicamente ligada ao modelo hiberal, como a
brastleira de 1988, ¢ qualyuer Gue seja a tecria da reprezentagio que se assuma, supde a
extstenci de wma pluralidade de interesses a serem renresentados, muitos dos quais
divergentes ou, nwesma, aatngMicos entre si.

Pode-se atirmar, sob essa Olica, que o parlamento encaiilra estabihdade guando seus
membros conseguem refletic na Legislatura, mediante certas regras de processamento, o
dissidio politico fundado va diversidade de crengas, interesses € pretensdes existentes na
sociedade’ Estima-se que, com essa postura, alcance-se, ao final, um bem coletivo
Verifica-se, entdo, gne o ambiente parlamentar deve arrostar a Lensio € o fisco, proprios
da demoeracia’. Por meio de procedimentos previsiveis e estaveis’, o Legislativo
extrattia do conflita decis@es, em  principio, indeterminadas’, porém gerais e
universalizantes, sem perda de pluralisimo politico e soberania popular®.

Interesses em demanda, diferentes visdes de mundo ¢ de ideais de boa sociedade
disputas por recursos escassos, regulagdo focada em um ou outro tema, enfim, o
Legislativo deveria formar beneficios soctais que, deixados a mercé do mercado, jamials
seriam  providos” a partis da disputa  politica, mediada pelo direito que a
procedimentaliza. Essa tarcfa, ficil de prescrever, ¢, no mais das vezes, de dificil
operacionalizagio'”, ja que, no cotidiano parlamentar, fatece a adesdo dos parlamentares
a sua realizagdo, mormente quando as prerrogativas a si inerentes sio usadas para dirigir

a agdo estatal & obtengio de outros fins''.

* BILBAO, I }LRNA\‘Di S. RF. Avances en Teoria de Juegos com aphicaciones econdmicas v
.\'om‘m'c.& Sevillia: Universidad de Sevilla, 1998,

MOUH'L Chamtal. The Democranc Paradox, Londres: Verso, 2000,

RORIY Riclard. Ohyetiviame, relotivismo e verdade. Rio de Jancire; Relume-Numad. 2002, p 254,

CELSTER Jon. I'ecas ¢ Fugrenagens das Ciéncias Sogias. Rio de Jancirg., Relume-Dumard, 1994,

oL SON, Mancur. . [ Ldgica da A¢do Caletiva, Os Benelicros Publicos ¢ wina Teoria dos Grupes Sociais.
Sdo Panlo: EDUSP, 1993
CHIRST. Pal, A domecrocia represeiitama e sews limtes. Rio de Jancirg: Zahar, 1992, p. 14 €t seq
" DOWNS, Anthomy. Lea Teara Feononiica da Demacracia. Sio Paulo: EDUSP, 1999, p. 195,
“LEVINE. David K. ¢ PESENDORFER. Wolfgang. “Lvolution of Cooperation Through Imitation”.
LCLA Department of Feonomics. Levine's Working Paper Archive. In: http/ivww.dklevine.conn.

' DOW NS, Anthony. tma Feoria Foendmica da Democracia. Sio Pauto: EDUSP, 1999, p 193, *
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6.3. A referfnein a bens coletivos impde sua caracterizagdo. Que ¢ o bem coletivo?

Lim bem coletivo puro sesia o produty da aglo dilada pelo setor pablico, dotado de
idivisibilidade, nlo exclusividade e possibilidade de uso ou apropriagdo socal ou
coletiva. Por indivisibilidade entende-se o fato de o consumo do bem ndo afetar a
pessibiiidade de consumo pelos demais interessados. Por nio-rivalidade compreende-se
o lato de o beacticio gerado para um cidadio ndo se alterar pela percepedo do mesmo
Bem pelas ouwtras pessoas. Nio-exclusivo é o bem puablico improprio pata a oferta
seletiva

Secwcdn Olsan (19931 ha um problema de aglo coletiva quando essa ;lqﬁod'é
requerida para a ferinagio de um bem poblico. E que se deve assegurar suprimento
indivisivel ¢ geral por meio de escolhas realizadas por agenles que, mesmo sitvados na
estera pablica, se dispdem a atingir objetivos parliculurcs“. Um modelo predatorio de
relagdo entre agentes privados ¢ setor ptiblico, manifesto na sociedade capitalisia
contemporinea’”, incentiva a agdo de inferesses particulares sobre recursos publicos,
proporcionando a instauragdo de privilégios setoriais ou regionais. Pode-se afirmar,
entdo, que representantes da sociedade, em vez de criarem beneficios publicos,
Comportam-se, inuneras vezes, como representantes somente do segmento que [hes
interessa, transferindo para cles, sujeitos privados, bens publicos.

Os bens privados, a0 contrario dos piblicos, sio divisivers, rivais e exclusivos.
Quando o poder publica passa a se ocupar da produgio de benelicios privados, pode-se
classificar o scu produto como sendo unt mal coletivo.

A descrigo de como se organiza ¢ se deseovolve o jugo parlamentar possibilita
vertficar sua  produgdo  predominante.  As  crengas, os o constrangimentos ¢ as

oportunidades, intrinsecos ou absorvidos do ambiente, presentes na arena legislativa

¥ Discute-se. nto campo tedrico. a relevdncia de se trabalhar com o conceito de bens coletivos puros, que
produz modelos abstraios incidentes sobre a realidade. ou de s¢ priorizar o enfoque direto sobre a
realidade. distinguindo possibilidades de bens coletisos fmpuros. Ver cin Orensstein (1993).

P OLSON. Mancur. . Lowieo fa Agdo Coletiva Os Beneficios Publices ¢ ua Teotia des Grngpos
Sociis Sio Paulo EDUGSP. 1993 :

"dem .

"SANTOS, Windaley Guillicning Kazdes dis Desordem Rio de Tanciro: Rocco, 1994, p. 72,
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conduzem o embate nela travado a determinados padeges dominantes, os quais podem
se manter ou nda’”, dependendo das condigdes em que o jogo politico vai se repetindo’’

txemplo de mal coletivo €, conforme as premissas aludidas, a situagio criada pelas
subvengOes parlamentares, a qual ocorre com o benepliacito de regra positiva que
consagra delerminada crenga solie o cardter da epresentagin, plasmada na socicdade
brasileira'” ¢ ditindida geragio apos geragio™. Com es subvergdes™, 03 representantes,
agindo coeperativamente ou pao, pulverizam recursos poblicos na produgio de bens
particntatizados o sangulinizados, impossibilitanda wina sg3o tendente a gerar o bem
coletivo, que atinginia a todos, indistintamente. Mal coletivo, a subvenglo pal'[leIICllf:lr.
para o deputado que dela se serve e para o eleitorado agraciado, torna-se um bem
privado.

6.4. A deteriminacdo da regra de exercicio dos mandatos parlamentares deveria, como
visto, ser induiora de um comportamento instavel no que diz respeito a possibilidade de
confuiv entre eles, embora estavel quanto ao respeito a regra do jogo parlamentar, o que
asseguraria a ebtengio, por meio do conflito regrado e devidamente processado, de um
resultado relevante para a caletividade®?

Assim, os representantes deveriam crer na adesdo dos demais as instituigbes que
ordenam seu trabalho e ndo deveriam dispor de micios para lucrar com a auséncia do
debate em torno da produgio de bens coletivos, anies, deveriam ser penalizados por essa
atitude. Ao se premiar com o sucesso eleitoral™ a atacio parlamentar voltada para a

realizagdo do chientclismo, reduzindo-se a possibilidade efetiva de alternancia no poder

" ORENSTEIN. Luiz. “1Do mal a0 hen coletivo. joros de tempo ¢ a possibilidade de cooperagio™. T,
f‘](?cfu.\i Revista de Cidncios Sociars, Yol 3o, n |, 1993, p. 68
KARLIN. S ¢ TAYLOR, HL 1 First conrse in stochastic processes. 2nd ed. New York: Academic
Press, 19735
S BEZERRA. Marcos O. Fur none das bases: Politica, Feavor ¢ Dependéncio Pessoal Rio de Janciro:
l_{clumc-Dum:lr:'l. 1999,

? Ver o Capituta 2.

\lo que poderfamos chamar de cubtun civica. Ver cin PUTNAM (1991,

M as 3o exchecivamente por ucio delas, como ¢ obscevide no trabaitio.
T SAJO. Andnis “Constiutionsl Adiudication in Light of Discourse Theors™. In: ROSENFELE. Michel

e ARATOY Andiow. Jabermax on Lanv ! f)cmz)rmc v, Berkeley: universtty of Cahifornia, 1998, p. 346

..I S|
PDOUWNS, Awthouy, {ea Feeria Feondica da Demeocrocia. SGo Paulo: EDUSP, 1999, p. 195,
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¢ de busca do interesse pablica™, ter-se-a como  consequéncia um  representante
despreocupado cam a produgio do bem coletivo e ausente do debate pablico.

Pode-se alirmar que as deputados partent de uma crenga bayesiana prima aria®® acerca
dos cleitos bendficos do clientelismo nas cleigdes. Para awntos deles, o politico
clicntelicta serin o padameniar medeho™, oo éxite em o stcessivas 1ecleigdes
demonsiraria, por si $O, 0 acerlo de sUd PosiUa Como cepresentanie. Linbora nao reflita
um perfil exclusivo ¢ absoluto®, 2 identiticacdo do parlamentar hizsileiro comum como
um politico preocupado total ou refevarieniente com suas bases™, agindo por meio de
uma racionalidade particularista, em busca de beneficios desagiegados e diretos pﬁra
seus currais”, especialmente no dantinio estadual™, ¢ bastante satisfatoria

Venfica-se, no episodio enfocado, que a distribuigdo  de  subvengdes pelos

e

patkimenares mineiros ocairen comt a adesdio de quase todos eles, gerando um
comportamento geral absenteista nos campos legiferante e fiscalizador™', mediante um
Jogo coordnado que atinge o cquilibrio quando o volume ¢ a certeza das subvengdes sdo
suficientes para as necessidades eleitorais dos deputados.

O que se analisard a seguir ¢ esse comportamento do represenlante, que usa seu

mandato coma um instrumento para aulerigio de bens pacticulaces, countando com

:' CAMPIL. ()l\(.() (Lffu Direito ¢ Democracie. 830 Paulo. Max Limonad. 1997, p. 50-51.
N amabse bavesionn (e Thomas Bares: 1301-1761), 0 agenie parte de probabilidades aprioristicas,
antes de uma elapa de tesies. decorrentes de suas ceengas estabelecidas ¢ das inforinagdes de que dispoc.
O jogador bayesiano age sem especular acerea da passibilidade de se encontrar unt equilibrio o jogo,
cibora aja semipre resisando suas crengas desde os resultidas aleangaduos a posteriont, Na andhise
bayesiana ¢ possivel se ligar a inferéncia racional i crenga subjetiva. Ver. par excinplo o capitulo IV de .
em SKIRMS. Brian, "Bayesian Subjunctive Conditienals for Games and Decisions”™, In: KOLER,
Eckelart ¢ LEINFELLNER. Weruer (orgs.). Game Theory, FExperence, Rationalitv: Foundations of
\uc ted Sreences, Fconomics and Filues in Honor of John ¢ Her sanvi, New York: Springer, p. 162-196,
* Essa ¢ outra visio disseminada na ALEMG. Observe-se. por exemploe. o pronuncimnento do deputado
Dinis Antonio Pinheiro con 190471995, em homenagent ao deputado José Laviola. que cri considerado
OT SPUS PIres unt mestire no assislencialismo clienichsta. Dirfo do Legisfalivo de 2870471995,
7 CARVALHO. Neleon Raojas de. 70 inic io eram as hases. Geografia politica dovoto ¢
chmpurtmm nto fegidative no Arasid Rio de Janciro: Revar, 2003, p 23,
*BEZERRA. Marcos O, Fiu nome das bases. Politica, Fvor e Lependéncia Pessoal, Rio de Janciro,
Relume-Datara. 1949,
TAMES, Barry. ()« entraves du demncracia no Brasil, Rio de Janciro: FGV., 2003,
R DINIZ. Elb Voto e A Liguinag Politica Patronagem ¢ Chienteliony no Ko de Joneiro. Rio de Janeiro:
l:;u ¢ Terra, 1982
" Como ja salicntado. esse comportamento ndo abrarge a totahidade dos parlamentares, que € relevanie
participagio no campo legiferante ¢ fiscalizador. F certo, poréii. que mesmo esses optam pelo uso das
sulJ\uwocs qn.mdo nada pelo arguinento mnpllsl 1 s exisle. melhor que cu (que sou bom) use a dcnar
oulre nsar’”
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meios, especialmente as subvengGes parlamentares. instituidos pelo Poder Tegislativo
para the propiciac um jogo coordenada com os demais deputados, por meio do qual
todos podeiio se laocupletar as expensas do erario ¢, a0 fun ¢ ao cabo, obler vantagens
cleitorats a custa desses bens privados produzides, em detrimento do interesse pablico

6.5, Temamos como pressupostos, poita-io, que a Aswenibléia Legisfativa ¢ um
centro de converzancia Joointeresses varnos, cemposto por representantes movidos por
sentimentes predersicanienente ideoldgices ou tisiologicos’, os quais sio escolhidos
por meio ¢e inslituicoes que os obrigam a uma disputa personalizada, sob uma logica de
agdo atmmzada. guais sciam o volo proporcional com lista aberta ¢ o mandato
AoHAMIvD plcnn“, e um comexto de relagdes politicas do tipo clientelista®

Os paslamenties, se fisiologicos™, para se manterem investidos dos mandatos para
fins pesseais. se ideologicos™, para continuarem  dispondo do mandato como
instrumento de futa por sua concepgdo de bem comum, quase todos tentam-se manter na
atividade politica como representantes da populagio. Adotam cada qual as estratégias
de agdo parlameniar que melhor thes convém® | em vista desse objetivo.

Analises sobre o comportamento parlamentar brasileiro apomtam sua opglo pelas
atividades de transferéncia concentrada de recursos para suas hascs‘x, escoradas, sempre
que possivel, em instituigoes que refercem ¢ reproduzam a tradigio clientelista, sobre a
qual a matoria deles se elcgcu”. Escolhem tal via porque, “diante das opgoes e recursos
disponibilizados durante seus mandatos, a distribui¢io de beneticios locais proporciona

aislativas dentro da Camara ou as

-

muito mais retornos eleitorats do que as atividades le

 Verem CARVALHO (2003}, _

" NICOLAL, Jairo Magconi. A fuftipartidariano ¢ Democracia; W estudo sobre o sistema partiddrio
brasideiro (1985 1994) Rio dg Janeiro: FGV. 19906,

"UNUNES, Edson . A granuitica polinca do Brasil: chientelisio ¢ insulaento burocritico. Rio de
Janciro: ENAP/Jorge Zahar, 1997,

 Por fisiologico se entende. agni. 0 parkamentar que possui como ctanento vital em sua atividade
politica 0 excreicio de mandalos elclives que, neste ¢as0. $30 a0 Meso lempo meio e fim da politica.
Sua principal preocupagio ¢ cleiloral.

" Por ideoldgico sc considera o parkmmemar que. wdependenemente de sias ambigdes pessoais c
SCNEIMICHLos In(ernos., excred scu nandato de acordo coti um programa pariditrio ou arcabougo tearico
definido.

* Ver em Carvallio (2003). Também em Figuciredo ¢ Figuciredo Jr. (1990). no qual os autores citim
alguns exemplos concretos.

M SANTOS. Fabiano. Teoria das decisoes fegislanvas. Microfimdamentos do Clienielsimo Politico no
Hrasil Tese de Doutorado. Rio de Janciior IUPERJ. 1994 *
YOANMES, Bary O entraves da democracia no frasid, Rio de Janciro: FGV, 2003
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pusigies de voto assumidas em relago a vma determinada politica” (PEREIRA ¢
RENO. 2001, P, 30-31).

Constata-se, enldo, que. sob as mstituigdes ¢ os vinculos clientelistas citados, cada
deputado espera obter do poder pablico maior numero de favores para a clientela, a im
de Teuitinier sen mandats e asee JUTOE A SUA reows .ll'luc"", 0 Que gera certas (Iispu[as,
que tendem a ser ostabilizadas pela tradigio ou pelo uso de mecanismos informais™" ,
sem, no entaito, serenneioividas entwm ambiente do transparéncia no tocante ao fluxo
de informagdes e ao conportamiento dos demais deputados.

Fsse arranjo, conguaimio nio incentive a produgio de bens coletivos, tende a perar
mstabifidade na produgio do bem privado almejado, a reeleigdo, ¢, quando muito,
produz equilibrios sub-0timos na aglo dos deputados, que ocorrera, mevitavetmente,
sob condigdes de informagio insuficientes™. Isso porque um parlamentar nio reccbe
tdormaches sobre @ acia do outro ¢, também, parque o jogo parlanientar ocorte
medianie nova selegdo de jogadores a cada quatro anos, impossibilitando os efeitos de
uma repeligio con!inua“, tais como a formacdo de certezas a respeito do
comportamento uns dos outros.

6.6. Descreveremas, portanta, cont 0s riscos que uma simplificagiio exigida nesses
¢asos importa, um modelo do jogo desenvolvido pelos deputados estaduais mineiros,
tomados como agentes dotados de racionatidade limitada™, orientada por crengas e
informagaes de que dispdem. Por essa via, tentaremos interpretar a mancira pela qual
esses agentes puhlicos tomam decisdes em dois contextos especificos, sem subvengdes
parlamentares e com elas. Verificar-se-a que a tomada de decisoes entre eles derivara

das possibilidades estratégicas no interior da Casa Legislativa, examinadas a luz das

" BEZERRA. Marcos . Fan nome das bases: Politica, Favor e Dependéncia essoal. Rio de Janeiro:
RLluu:c Dumard, 1999,

TAMES. Bamy. Os entraves da demacracia ne Brasif. Rio de Janetro: FGV, 2003, Também ent
CARVALIIO (2003),
“* Como a precedénetn do deputado “majoniting” ms a;ies governamentais relativas s focalidades onde
cle ¢ o mais votada. o a vulizagio de listas informais nos érpdos do Poder Exceutivo (sceretaris,
numsIérios ¢, evenhtsloente, autarquias) para garantic um cquilibrio no atendimento aos pleitos dos
deputados para as suas bases. A csse respeito ver e BEZERRA (1999).
" RASM( ISEN. Eric Games aned Iiformenion. Ohford: Blackwell, 2001, p. 51

" HEAP, Shaun Hargreaves. Ganre Theory. Londres: Routledge. 2004, p. 85-88.
“blMO'\: Herbert A, Models of & Udndedumunahrl V.2 Cambridge: MIT pRESS. 1982, P. 405- Jﬂr
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preferéncias ¢ dos objetivos de cada um bem como de um contexto en que eles jogam
tambem com o Poder Executivo e com o Eleitor.
i - . . . . A6 -
Fomem-se, entio, os deputados mineiros como jogadores bayesianos™, no sentido

desenvolvido por Harsanyi®', compartilhando crengas sob condiydes de probabilidade

a3

- \ ..
que cles concordan serem rrsesvas T, uendo cada um aeles tendo como objetivo
oL . - . L .
prioritario, exclusivo ou nde, a aloceglo de recurses nas suas Luses eleitorais™ | ksses
deputados possuem como principal, se nio nuico, meio para alcargar sew intento a agdo

do Poder Executivo e sua capacidade de intermedia-la . Eles teriam, portanto, duas

-

opedes quanto d relaglio com o Executivo, intermediar recerses ou ndo; outras trés, se
optassem pela intormediaglo, quanto ao destino desses recursos, a saber, apenas para as
suas bases, para as sinas ¢ outras bases que porventura pudessent cooplar, ou (ecursos
para politeas piblicas gerais, enfim, poderiam, paralelamente, atuar no parlamento
legislando™ ¢ fiscalizando ou se abstendo dessas praticas.

Nesta situagio, anterior a introdugio das subvengdes no jogo parlamentar, a
perspectiva de ¢scolha dos deputados sc assemelharia a um jogo como o dilema do

.. . 8D - . f - 1
prisioneiro™”, no qual a auséncia de informagdo por parte dos contendores levaria

* O comportamenta havesiano, derivado do teorema de Bayes, figa as mferdneias mciowns 3
subjerividade ¢ d experéneir enepirica, O reoreni de Bayes ¢ usado na inferéneia estistica para adualizar
estttmativas da probabilidade de que diferentes hipateses sejam verdadetras, baseado nas obscervagdes € no
conhecimenlo de como cssas observagdes se relacionam com as hipoleses. Em ALDER, Mike. Non-
Anistotetian Logic in Proctice. T hup/Zisvww.maths uwa.edu an/~mike/s YUDKOWSKY. Eliczer. odn
[ntuinive Explunation of Bavesian Reasoning. In: Wip-/dkowsky nevbayesayes. il
:; HEAP, Shaun Harpreaves. Game Theory. Londres: Routledpe. 200, p. 85-8%, B

SKIRMS, Brian. “Bayesian Subjunctive Conditionals for Gawes and Decisions™. In: KOLER, Eckehart
¢ LEINFELLNER, Wemer (0rgs.). Game Theory, Experience, Ratoaalite, Fovndations of Social
Sciences, Feanonnes and Ethies in Honor of John C Harsamvi. New York: Springer, p. 162 ¢t scq.
* Assumindo o pertil gue Canvalho (2003) define como sendo o do deputado voltado para o atendimnento
paniculansias is bases ¢ que, admitindo-se suas pramssas, inclnind quise todo o universe dos deputados
estaduais mincivas no periodo pesquisado, como visio 1o capitulo 7
M DINIZ. Eli. oto ¢ Aldgrina Politica. Patronagem e Chentelismo no Rio de Janero. Rio de Jangiro:
Paz ¢ Terru, 1982, p. 183
" O 1cnmo Jegiskr, neste caso, csta sendo usado e sentido estrito, envolvendo a produgdo de norma
aeral, absizata, movador € obriralona, o que exclui as leis destinadas 4 exclusivamente favoreeer as
buses do deputado. 1 que tais leis o sio apenas formalimente, porjue passaiu pelo processo legislativo,
MAS N0 matcniahinenie, exatamente porque serio camclerizadas pela individualizagio, pessoalidade e
congreiude. S :
SKUHNH. W, ¢ TUCKER. A W. Contriliusions 1o the theory of gannes. Prinecton: Princelon "
University Press, 953,
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resittados sub-atimos L que a acio razoavel no pluno micro ndo produz um resultado
satis(atano no plano macro, configuando a chamada talacia da camposigao™.
Classiticarain-se, conm atttbuisdo de vilores entre 0 ¢ 1, as diferentes possibilidades
quanto aos custos e aos benelicios possiveis. No que se refere aos custos, situagdes que
gerain conllito 16m pontuagio negativa, porque envolvem trabalhar contrz os iteresses
de wm opetente o aloudm tabalhando contra si. logo mais dispéndio de covigia
pelitica: ac e produzem harmonia entre os parlamentares, porque implicam ganho

DAL LM, Sem paCfuizo para 0s outros, ao contracio, geram bonus, ja que a estratéaia du

deputado ndo envolve alto cusey; endim, as indiferentes nao marcam pontos.

Intermediar recuesos, neste caso, € uma agdo conflituosa, porque trata-se de recursos
eertos ¢ escassos’,  acarrelando a disputa entre uns ¢ outros pelas  agdes
governamentais™. Estamos, neste caso, diante de uma situaglo em que oS recursos
dados a um jegador devem atetac o montante utilizavel pelo outro, o que induz a adogio

T T T Ry . “ . S
de estratéeias dindmicas e mutdveis” pelo deputado. Nesse “duelo sem informagio”, o

O dilenir do prisionesro ¢ siluagiio e e dois bandidos. A e 13, 530 pegos comatendo um crine,
Levados d dolegacin ¢ colotados e celas sepmadas. o delogado Wies diz que o policia possui evidéncias
suficieates para manié-los presos por nim ano. mas iAo o bastante para v condenagao wais pesada.
Porém, se nny confessar ¢ concordar cm depor contra scu cumplice. ficara livre por ler colabordo. ¢ a
outro i piom a <adeia por 3 anos. Ocore que, se ambes confessaren o crine, cadn um sofrerd uma pena
de dois anos. As decisdes sdo sinultinens ¢ nm nie sabe nada sobre g decisio do outro. O dilenia do
prisionciro mostri que. em cada decisiio. o prisionciro pode satislizer 0 sen proprio ineresse (trair) ou
atender a0 interesse do grupa (coeperar). Para qualkquer um dos prisioneiros, isoladamente. o melhor
resultado possivel € Irair ¢ sco parcerro ficar calado. E até inesmo se seu parceiro rair, o prisioneiro ainda
lucra por o cooprar tambdm, ji gue ficando cm siléneio pegant (s anos de cadeia. enguanto que.
confessando, sd pegard dois. Fan ouwtras patavras, scin qual for o opgio do parcciio. o prisioneirs sc sol
methor tratnda. A questdo ¢ que ambos chepario i conclusio de que a melhor escotha € trair. Fssa logiea
vl proporcionar it pmbos dats anos de cadein, um resuliade TafSrior ao que ocorreria s¢ 0s dois
COOPEIASSCINL, O (fue 130 acontece por que win nio tetn informagdes sobre o compettamento do outro.

" BAERT. Patrick. " Algwmas lmitagoes das explicagdes da escolha racional na Cicneia Politic ¢ na
Socivlogia™ In: Kevista Brasilera de Cicneias Sogiais, ¥, 12000 35, 1997,

* CARVALHO, Nelson Rojas de. /2 o inicio eran as hases. CGeografia poliica do voln ¢
comportamento fegislative no Brasid, Tao de Janciro. Revan, 2003 p 21

Vﬁ' DOWNS. Anthony. Lma Teoria fieonduica da Democracia, Sio Paato: EDUSP, 1999, p. 126,

* Neste caso seria possivel aplicar o teorcwit mininas de Von Newma, segundo o qual, ¢ um contesio
de compeligio ¢ tentativa de maximizagio de resultados pelos agentes envalvidos. o desempenho obino
dos dois jogadares resultana de uma esiratégia doninante de cada wm deles. de matureza nusta ¢ mdvel.
basead: ¢ win conjunto de estrinépias ntilizadas e unit dada frequéneia, que [evasse e consideragio
I ININITND © 1 nisino por eles aceiviveis. Diz-se que € u jopo de sona zera porque a soma tatal dos
henefivios anferiveis pelos josndores & sempre jgual a 210, 1 medida e que o desempenho de wm
ecorrent e Lo imveisanmente proporcional ae do oniro. s HEAP, Slaun Hargreaves. Gianee Theory,
Londies. Roatledue. 2000 p 48 Tambam et VON NEUMANN, John “A Model of Gonerl Econonttic
Equilibrinad” [, §he Review of Feononise Studies, Vob 1300 L945-06) p. 1-9.
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resultado do camportamento dos parlamentares equivaerd a uma fiagio do todo™
representado pelo volume de recursos que o Executivo poderd, sob certas condigoes,
distribuir™. Nio intermediar, por seu turno, ¢ indiferente, ja que ndo traz perda nem
wanho.

Se aimiermediagdo ¢ it e clusivamente pina sz bases do partamentar Tavorecido,
cle obterd um ganbo, fnsubmn aun coone™, sem picpedicar vs demais. Todavia, se
vestie contr as bases ahacin o deputado fertad inieresses e aumentara os custos e
transagao”’, com um dius tespectivo a ser suportada™, o (que Nde ocorrera ldo-somente
no caso de ele reivindicar politicas publicas gerais, hipdtese em que ele ndo auferird
lucro politico relevante™.

Enfim, legislando e fiscalizando ele enfrentard interesses diversos e, por vezes,
contranos ao seu, sem conhiapaitida eleitoral, ao passo que, ndo o fazendo, estard om
uma posicio de indilerenga®?,

A pontuagio determimada para os casos de harmonia € 0,5, para idiferenga é 0, para
conllito, -0,5.

Como o objetivo do representante é o reconhecimento do mérito parlamentar pelo

- 63 - . ..
clettor™, acrescentamos umsa pontuagdo relativa aos graus de certeza quanto ao merito

Excmphificando: Senm parlameniar gque. hitando por recursos par suas bascs, prefere pavimeniar nis o
qualguer ontro beneficio. ne cidanio. ¢ que os autros Lunbéi lerdo fal preferdéneia, o que resellard em
insuficiéncia de recursos pan todos, cle. provavelmente, ixio diversificardy os seus pleitos, pedindo mio s0
ashitho, mas outros tipoes de myestimente pubitico.

KAUFMAN, Arnold .t Croncia da Tomada de Decisdo. Rio de Jangiro: Zabhar, 1975, p. 120

¥ Note-ge que o joro Lepistativa x Executivo também ocorreti e deslivor do patluncato, cue vertude de
sua estratépia polverizada entre virios aores pernmitir 20 Exccutivo manimizr scus resultados, niais ou
menos como o fitz o policial oo dilewn do prisionciro.

“* Alitude que. explica AMES (2003, p. 108). tende a climinar a conmpeticio cim sua base, reduzindo seus
custos clettorais,

' Ja que. conforme tabela e CARVALFHO (2003 p 72). a escolhia de represcatantes no Brasil ocorre
mediante distritalizagdo de falo das circunscrigdes cleitoriis. cow elevada concentragio de candidatos e
baixa competitividade nesses distntes informais. A proposite dessa disintalizagiio em Minas Gerais,
observe-sc em FLEURY (200:4)

" PEREIRA, Andi¢ R., LEMOS. Amarildo M. ¢ GUIMARAYS, Assis. Governos de Coalizdo e
Expirire Santo ¢ 198698, Tabatho apresentado no 3° Encontro Nacional dia ABCP - Associigio
Brasthoma de Cidncia Potitica. 23-31 de jutho de 2002, NiterdvRI. p- J

“ Afinal, neste caso a distancit eatre ele ¢ 0 beneficiario da politiea serd muito grande, impedindo a
reconfiecimento d2 seu nomie, [on AMES (2003, po Log-110).

O énito efeitoral do patlamentar mrzmente ¢ atribuido a nina atgdo padamentar, espectaliente no
legishativo estadual. () reabalho constante funto as bascs cleitorais™ seria o principal fator enscjador de
wn reconhzcrmento de ménto Verent DINIZ p 182-3.

" One seri tante assior quanto mais palpivel for. Ver etn DOWNS. Anthony. {na Teoria Feondmica da
Densceracia Sio Panlo: EDUSP, 1999, p. 191, '
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de suas agles bem como quanto &s agdes em si, a ser aplicado sobre o resultado das

tabelas 1.1 a 1.3,

Vejam-se 05 quadios a seguir:

Quadro 6.1 ~ Escolha sobre a utilizagdo das Verbas

P\gﬁn -

Iitermediar

i

NAo In

fermediar

SITUACAD
C

ONFLITO X
(TARMONIA T - 7
INDIFERENCA X |

Quadro 6.2 — Destina¢do dos Recursos Conquistados =

cio > ‘q sus )
o {3“: ;;:ua suas [nt. para todas as[Int. Politicas
SITUACAQ + —{Pase Bases possiveis Gerais
CONFLITO »e
HARMONIA X ’
INDIFERENCA

¢ - 1 X
Quadro 6.3 — Realizagdo das Atividades Institucienais do Poder Legislativo

Aciio 2 Legislar e Fiscalizar Nio Legislar Nem
Situagiio produzida ¥ Fiscalizar
CONFLITO X

ARMONIA

rIF'I:DIF r —
ERENCA
DIFERERG x
Quadro 6.4 — Reconhecimento do Mériio
Quanto ao Reconhecimento Reconhecimento Nio Reconheci-
reconhecimento [Certo Incerto, Limitado ou Mento
Quanto ao Mérito Osteroso
MERITORIA 1 0,7 0u 0,3 0 A
INAO :
L 0
MERITORIA | 0
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Ser recanbecido envelve a possibilidade de identiticagio certa ¢ direta do beneticio
alcangado pelo eleitor com o deputado que o intermediou. Legislar ou atuar sobre temas
de mieresse geral sio atividades que geram, por via de regra, pouco ou nephuin
reconbecimentu eleitoral®™. Na intermediaco de inferesses, por sua vez, quem forsece
dirctamette o beneficio ¢ o Poder Executivo, ¢ o deputado terd, na melher cendeio, uin
custo para divolgar seu ménto ¢, no pior deles, niio serd reconliceido, ¢ poique, em
alguns casos, varios deputados concorrerio para atiogic um mesino objetivo, situagio
em que levara o mdérito o parlamentar mais competente para divulgd-lo®”. Ainda assim,
pode-se estimar que o deputado tera mais reconbiecimento nas bases cleitorais que j:"f‘o
conhecem™,

Cruzanda os dados, teriamos 40 possibitidades, a maioria das quais improvavel
materialmente. Fssa tabela implica consideiar possibilidades como a de legislar ¢
receber o reconhiecimento do eleitor por esse trabalho e, ainda, ndo receber investidas do
concorrente sobre suas bases. A posicio mais vantajusa, considerando todas as
hipoteses, seria aquela por meio da qual o deputado intermediara recutsos apenas para
as bases, legixlard ¢ obterd todo o reconhecimento por suas agdes. Essa possibilidade ¢,
no entanto, bastante improvavel Afinal, ndo somente o deputado ndo devera obter
retorno da atividade legiferante™, como também niv conseguir todo o reconhecimento
pelo favor levado ao cliente, e terd de se preocupar com uma possivel agio dos
concorrentes sobre suas bases ™.

Nesse casg, em um conlexto de ractonalidade limitada ¢ informagia imperleita, ele,

provavelmente, optard por atuar interimediando favores para todas as bases passiveis de

“ Enire ontros, Pereira ¢ Reind afinmam o sepumte. “E importante enfatizar que a participagiio do
deputada no processo Tegislativo bent coma sea perfil de vota no Plendirio da Ciimaea des Deputados 1o
influi dirctamente nas suas chances de recleigio. Existe una espéeie de desconevdo entre a tuagdo do
deputado no dnbito da Ciara ¢ 0s resultados cleitorais, & excegiio do que ele Taz diretimente para
beneficiar sua base cleitoral ™" PEREIRA . Carlos ¢ RENNO. Licio. “O que E que o Reeleito Tem?
Dinamicas Politico-lustitucionais Locais ¢ Nacionais nas Eleigoes de 1998 pam a Ciimna dos
Deputados™. In; Pados, v 44 n.2 Rio de Janciro 2001

"TAMES, Barry (5 entraves da democracia no Brasid. Rio de Janciro FGV, 2003, p. 108-109.,
“Verem VOX POPULLL (1993)

“*PEREIRA. Carlos ¢ RENNQ. Liicio. O que E que o Recleito Tew? Dindimicas Politico-Institucionais
Lociis ¢ Nacionns nas Eleigdes de 19938 parn a Cimar dos Deputados™ Tt Dados, v.44 0.2
TPEREIRA. Andié R L LEMOS, Ananido M. ¢ GUINARAES, Assis. Gavernos oe Coalizdo no
Fspirita Santo ¢ 1456-9%) Trabalho apresentado no 37 Enzontra Nacional da ABCP - Associagio
Brasileira de Cigneia Politica, 28-3 1 de jutha de 2002, Niterdi/RJ. p 3.



alcangar bem como se abstera de Jegislar, Dessa forma, sua opclo se enquadraria ¢
uma possibilidade substancialmente inferior, Em uma opgiio intermediaria, um
deputado, confiando em ideéntica estratégia por paite dos scus pares, intermediaria
recursos endiusivamente pina suas bases, legislando apenas nos casos en estivesse certo
g idensioag o erire son tebatho e a proposigio legislativa por seu eleitorado™

Esaaultini opglio, contudo, somente funcionaria bem se os outros deputados nio
mvadissem seus redutos cleitorais e também legislassem, 0 que Lornaria menor 0s Custos
de transagdo refereniemente a suas propostas legislativas, diminuindo o potencial de -
conflito dessas aperacies’™ ¢, talvez. multiplicando o bonus de seus atos. Se, cntretaﬁulo,
como poderna ocorrer — a iformacio ¢ dehiciente -, os demais deputados se atirassem
sebre suas bases ¢ ndo legistassent ¢, ainda, o josador n3o conseguisse ¢ devido mérito
por sua acdn legitorante, sta pontvagdo cairta radicalmente. Ha, também, posigdo entre
0s extremaos, que levaria em consideragio o fato de a maioria dos deputados, de fato,
ndo legislar’™’, Nela o deputado ficaria em maior seguranya, ainda assim, esperando a
cooperagdo dos demnats pailamentares.

No caso de esse jogo permanceer indefinidamente. podemos supor que ele
apresentaria evolugdo para um madelo mais cficiente eleitoralmente™, No entanto, essa
repeticio do jogo nilo ¢ integralmente possivel, tendo em vista que, a cada quatro anos,
o parlamento ¢ o Exccutivo se renovam, impossibilitando a crenga solida no
compartamento dos demats jogadores, scjam ¢les 0§ seus pares, que concoriem na areny
eleitoral, sepam os agentes instalados no Poder Executivo.

Verificamos, entdo, que a postura recomendavel, nesse ambiente, seria restrita a
intermediagiio de recursos especiticos e sem trabatho legiterante, a depender do grau de

confianga mutua entre os deputados, vale dizer do respeito de cada um pelas bases do

O que. eventmlmente. acorre. quando se legisla, penérica ¢ abstratamente, beneficiando detenninados
BIUpOs ue. concretamcuie. se cnguadrai nos novos tenues previstos ha lei.

 Algimas deseas possibiidades podem ser observadas em HIPEL. Keith W, KILGOUR. D). Marc ¢
LANG, Liping fiteractive Decision Afaking. New York: Wiley-IEFE. 1993, Também ¢ BILBAO. M.
¢ FERNANDES, RF. dvances em Tewra de Juesos com aplicaciones ceondnnicas v suciales. Sevilha:
Lniversidad de Sevilla, 1998, p. 151 ¢t sey..

" NVer comprovado et FLELRY (2004). .

Y RAIETA, Howard 7he et amed Science of Negonaton. Cambiidge: Harvard University Press, 1982
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outro e da transitividade possivel entre as estratégias de intermediagio de recursos
intercambiaveis’”

Simplificando a quest@o e tornando nulos ou neutros o efeito legislagio bem como a
Opgiv por nio intenmediar recursos, poderiamos esquematizar a questio da seguinte

forma;

Quadro 6.5 ~ O jogo sem as subvengdes

S JOGADOR 2
53 [ntermediar T[n {ermediar recursos
S recursos somentepara todas as bases
= ‘s
— ara suas bases possiveis
Intermediar
recursos. somentg! 3> 1.9 0.7,08
para suas bases ]
Intermediar ]
recursos para todas0.8,0.7 0.5,0.5
as bases possiveis

A.pontuacio, neste caso, € dada cruzando-se intermediacdo de beneficios com mérito
por esta a¢do. Quando ha intermediagio para suas bases, sem a interferéncia alheia, tem-
se todo o mérito (1); com interferéncia alheia, perde-se parte dele (0,3), que é repassada
a0 opositor, que ficara com a parte retirada do adversario somada & sua. Bonificou-se,
nos termos do quadro 1.1, com 0,5 ponto, a harmonia, e penalizou-se, com 0,5 negativo,
o conflito bilateral, tendo em vista, como explicado anteriormente, que a harmonia
possibilita um cenario estavel e a conseqiiente maximizagio da relagio com as bases, ao
passo que o conflito gera risco € um custo de agdo elevado.

O melhor comportamento estratégico, caso houvesse informagdo reciprocamente
ofertada, seria- intermediar recursos apenas para as proprias bases. Contudo a incerteza

gerada pela falta de informagdes leva os parlamentares para a disputa. Trata-se de um

* Aqui, também considerando a possibilidade minimax. ja que. no dmbito intemo das intermediaces de
favores peranie o Poder Executivo, 05 dcpul ados deverdo utilizar wmna estratégia dominanie mista, que
Ihes permita maior seguranga. Também em RAPOPORT, Anatol. Lufas, Jogus e Debates. Brasilia: UnB
1980, p. 122.
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cenario analogo ao representado pelo “dilema do prisioneiro™. O risco de terem nas suas
bases a atividade de outro deputado os levard, também, a investir contra as bases dos
autros deputados, provocando o pior quadro possivel,

Nos casos em que esse jogo pudesse reproduzir-se por varias fegislaturas, com, mais
ou menos, os mesmos parlinentares ¢ wna carinty e politica semethante, ele, poi s
repetit mais ciemenos soly idénticas comdicacs. toria mats estabilidade™, provocanco um

deslocaments panlating da posigio de cenflito ceneralizado pela harmonica, com o

77

surpimento diupa cienga entre os preprios deputados’’, de uma lealdade mitu.,
alicergada no respeito a0 majoritario ¢ as bzses de cada um™ Essa reproduciio
pedagogica ndo ¢, todavia, esperada em nossa sisteina eleitoral™

A distribuigdo de subvengdes sociais € um imgrediente que altera profundamente a
logica desse jogo, tarmando claras informagdes antes obscuras, certos 08 recursos
disponiveis. ou. pelo menos, parte deles suficiente para o bom desempenho clientehsta
do deputado, e estiveis os compottamentos parlamentares. Com isso, maijor namero de
deputados tendera a permanceer na Assembléia Legislativa, o que possibilitard, com a
reprodugdo do Jogo no tempo, ganhos advindos de comportamentos mars ¢ mais
estaveis e um resultado do jogo mais previsivel, sobressaindu-se a possibilidade de um
cquitibrio otimo™”

6.7. Quando introduzimos as subvengdes parlamentares no contexto  aludido,
verificamos que, se o montante dos jecursos anibuidos a elas for considerado suficiente
ou,  mesnoe,  relevante para os propositos  clientelistas do parlamentar,  seu

comportamento se alterard, possibilitando uma negociagio que, apesar de movida por

 HEAP, Shaun H.arnu.u cs. Geme Thvory. Londres: Routledge, 2004, p. 172 ¢l seq .

GEORGAKOPOULOS. Nichiolas, [ weiples and Methods of Law and Feoncnues, Cambndpe.,
dmbudg,c. University Press, 2005, p. 51-32

" Esta crenga, cm parte. perdura, todavia. com wn hupaclo signilicativiiments nenor.

™ Essa estabilidade derivada da repeticio ocorria. por exciiplo, nos anos do regime militar, ¢ miesmo na
Repiblica de 46, nagucle ¢aso induzidn pelo bipartidisisneo, neste também pela estnutura pantidina
aliada. pelo menos ho caso mineiro, 2 outras estruturas polilicas vigentes. A ¢sse respeito ver em DULCL
Otivio Soarvs ¢ FARIA. Maria Auxiliadora Didloge cont o gempo: 170 anos do Legistanive Aineiro.
Ilc[o Harzonte: Asscinbléi Lepislativa do Estado de Minas Geaes, 200035,

" O multipartidarismao. a regra de coligacoes. a quantidade de candidaturas por partido ossivel nas
eleigdes, o vato personalizado (lista aberta). o papel descinpenhado pelos pequenos partidos. sio alguns
dos fatores presemes no sisiema eleitoral que tomiam mais istivel a disputa. Ve, a respeilo. ¢in
NICOLAU. Jniro Narconi M uttpartidarismo e Democracia: wn estudo sobre o sistema partidario
hrosilerro 11985 - 19945 Rin de Janeno: FGV, 1996, *
YNASH. Joln, Nown-Cooperatve Games. Dissertagio de Doutorado. Prineston University, 1930 p 3.7
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objetivos competitivos ¢ individualistas, levard a colaboragiio niitua na maiotia dos
casos ', ja que melhora sua posi¢do na busca de votos mediante a definicdo do gasto
publico™,

A incerteza quanto ao comportamento alheio diminuira bem como quanto ao
reconhecimento de suas agdes, propercionando-the maier seguranga estratégica no
tempa’ L Engquanta na intermediagio de recursos, que pode perleitamente permanecer
existindo subsidiiamenie™, o parfamentar divide os méritos com o Fxecutive ou com
outros deputados, chegando, as vezes, a ndo recebé-los, nas subvencoes, dadas pelo
proprio legislativo, a decisito estd nas mios do representante. )

Daos outios parlamentares, de quem sc desconfiaria terem intengdes de abocanhar
oulras bases, sera esperada outra racionahidade, ja que penetrar nas bases atheras passa a
ser tarcfa mais ardua ¢ incerta do que Ja era, pois “substituir um deputado que trouxe
bons programas para o lugar” nio ¢ interessante para o eleitor, representando custo
elevado e alto risco™. A isso, soma-se o fato de o deputado mais votado na
circunscrigio cleitoral local — o “dono™ da base - receber, quando se trata de bases
“compartithadas”, todo ou o maior quinhiv do mérito pelo beneficio alcangado™. Além
disso, a destinagdo de recursos para uma “base nova”, operagdo de divulgagdo restoita
na intermediagdo junto ao Executivo ¢ clara na de subvengdes pm‘]anwnta:’esm, poderia
afetar o comportamento dos antigos clientes do parlamentar, que poderiam sentir-se
preteridos por um ato de deslealdade™, o que os eximiria, par sua vez, de cumprir seus

compromissos com o deputado.

* Ainda que ndo haji uma intengdo cooperativit, Vor e NASH. Jobhar “The Bargaining Probiem™ In:
feonomeiriea, Vol W8 on, 2 abe/ 1950, p. 1SS

“ DOWNS. Anthony. Ui Teoria Econdmica di Democracia. Sio Paulo: EDUSP. 1999, p. 197

T LEVINE. David K. ¢ PESENDORFLR. Wollvang, “Evalution of Cooperation Through Iitation™,
UCLA, Department of Economics. Levine's Working Paper Archive. In: hitpz/www dklevine cont

¥ A dntermediagdo. paradoxalmente, fica wenos inportante, porque o deputado i dispde das subvengdes,
mas, porque Ihe proporcion maior domininca emt suas bases, he confere maior poder na barganha com
0 Exccutivo. AMES (2003, p. 186),

“AMES, Barry. Ox entraves da democracia o Brasit. Rio de Janciro. FGV, 2003, p. 111-112,

*Iden. p. 193 '

BT A publiciigio era fena no Diirio do legiskativa, conn idemtificagdo nominal do parfunentar € dus valores
disttibuidos, .

A frdeludade do elenomdo como reconhecimenta dos seryigos prestados pelo parlamentar”™ ¢ um
componcnle essencial do modelo obsenvado. Ver, por exenplo, em DINIZ (1982 p. [80)

A
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Utilizando condicionantes semelhantes as da hipotese anterior, trabalharemos com o
seguinte esquema, substituindo o quadro 6.1 pelo 6.6 e 0 6.2, pelo 6.7, mantendo os
quadros n°s 6.3.¢ 6.4

Quadro 6.6 — Escolha sobre a utilizagdo das verbas

Acio 2 Usar as Subvencies Nio Usar
Situagio d
CONFLITO X
HARMONIA X

INDIFERENCA

Quadro 6.7 — Destinagio dos recursos

Acdo <2 Subvengdes para as| Subvengdes para Subvencdes para
Situacio proprias bases todas as bases politicas gerais
possiveis
| CONFLITO X
HARMONIA X
T INDIFERENCA X

Seria desnecessario, mas, se se incluir a intermediagio de recursos junid ao
Executivo, esta entraria como adicional, nos moldes do exemplo anterior, ampliando ou
nio o beneficio do parlamentar, todavia com menos intensidade por se tratar de
esiratégia que se torna secundaria. |

De uima para outra situagiio, observamos mudangas importantes. Ao contrario do uso
dos recursos obtidos junto ac Executivo, que, ao menos en1 tese, sS40 €s¢assos, incertos e
desiguais, os da subvengiio, no periodo analisado, serdo isondmicos, certos, regulares e
suficientes ou razodveis®. Assim, passa-se de uma siluagio conflituosa para outra,
harmonica, O conflito ocorrera, neste caso, com os gue nio usarem as subvengdes, o
quais deverdo ser vistos com desconfianga, ja que utilizar3o outra estratégia qualquer e
poderdo investir contra os dominios alheios. A mesma logica da hipotese antecedente

prevalecera para os quadros “destino dos recursos” e “atividade-fim”, contudo, no que
. .
¥ No sentido de representarem meios bastantes para os fins de clienlelismo eleitoral.

N
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.Desémpe-nho

.
—_

tange ao ncrito, verificaremos ue o reconhecimento da agio desenvolvida serd certo, ja
que ¢ o deputado, exclusivamente, quem destina a verba ao cliente.

Conceder-se-a30 2 pontos pelas subvengdes dadas as proprias bases ¢ 1 as bases
gerais, com perda, neste caso, de 0,5 ponto nas primeiras. Quando o jogador ficar nas
proprias bases, acrescentar-se-a 0,5 ponto pela harmonia, ¢ 0,5 serd tirado pels conflito
nos casos em que o parlamentar investir sobre o terreno do outro. Se ambos ficarem nas
respectivas bases, ganham 1; s¢ ocotrer ¢ inverso, perdent 1.

Temado, endo, como constantes o campos “desting dos recursos™, “mento” € .

“legistagdio”, ohservaremos as estratégias possivels. )
Quadro 6.8 - 0 jogo com as subvengies
CJOGADOR2 -
- A B | ¢ b__
} 9 FA 3.3 ' 25,2 3,1 3,-05
. >~ ’ - e i N
! c I B 2,25 15,15 2,05 15.-05
] S T vy o5 11 05,05
i — v D 05,3 -0.5, 1.5 -0.5,0,5 -1, -1
T e e S L e

A = usar a subvengiio somente para as proprias bases.
B = usar a subvengiio para as proprias bases ¢ as dos outros.
C = usar a subvengdo para politicas publicas.

> = ndo usar a subvengdo.

Observe-se gralicamente, que a melhor posicio ¢, necessartamente, a representada

pelo ponta AA no eixa X

Uso das Subvengdes

N W

YR T Y YL IS TNYCTRY S

—_

[ =]

f S .

i Jegagan 1

Posigoes assumidas L e Jogacor 2




Em qualquer hipotese. a melhor estratégia para os jogadores serd a de usar as
subvengdes. concentrando-as nos seus redutos eleitorais”™. Sdo estratéaias estritamente
domimantes, 14 que o jogador ndo pode alcangar melhores “pavofts™. 114, entdo, um
ponto de repouso, (endente a persisiir no tempo, para onde confluirdo as diversas
estratdgias dos agentes . Lembre-se, alias, que 0 modelo alinhavado enfoca uma tiica
hipotese de distribuigio de subvengdes ¢ arrecadagio de votos, com dois jogadores. Sua
aplicagdo topica nio mvalida a extensiio de scus resultados a totalidade das situagies,
porgue, neste casa, o resultado final para o candidato sera a soma de todas cssas
estrarigias”.

As esteatéuas ndividuais utilizadas pelos deputados, em interaglio reciproca,
corhecendo uns dos cuttos os ebjctivos, as possibilidades de ganhos ¢ razodvel volume
de informacdes” . acratam um ambiente courdenado ¢ um equilibrio sistémico, nos
termos propostos por Nash, favorecendo, inclusive, a reprodugio do jogo, com efeito
fortalecedor™, uma vez que a barganha politica fica mais estavel ¢ mais produtiva com
o tempo”. A estratégia dominante produziu um equilibrio de Nash™, a partir do qual
toda mudanca que se pretendesse realizar, como, de fato, se realizou, criasse, sob as
mesmas premissas fisiologicas e clientelistas, uma situigdo pior que a existenie. O novo
arranjo. ocortido a paitir de 1999, produziria novas estratégias’” ¢ uma instabilidade

derivada do cimbio de posigdes dos jogadores, prevocada pela neva conjuntura.

* Especialmente porque nes referimes a v sistema cleitoral especilico. to qual vipe o escothn
proporcional com a listi aberta, tornando impoartinke pata o candidato i manor quantidade de votos
possivel, independentemente da sua posigio cur iclagio aos demins,

' Ver e NASH (1932)

* Tem-se que adunur, ahas, que, o entuahnente, nos Casos ¢ (ue priotizar a disputa paroquial. ©
deputado poderi realizar apsiio difereate, que lhe proporciong panho relativo dinnte de scu opositor.
30 dileia’ desaparece do difem do prisionciro s¢ 68 dois puderem juntir-sc”. RAPOPORT. Aneiol.
Lutas, Jogas e Debates. Brasiha: Uni, 19800 p LIHL

“LUCE. R, Duncan ¢ RAITFA. Howard. Games and Decisions. Nova Yoik: Dover, 1989,

" RAIFFA. Howard The . trt and Science of Negotiation. Cambridge: Harvard University Press, 1982, p.
79-80.

PP A estratégia dominante ¢ aquela onde os jogadores obténe suas melhores reconipensis,
indiferentemente da estratégin utilizada pelos outros jogadores. Para um modelo fornul. ver e FINK,
Evelva C. HUMES. Brian D E GATES. Scott, Game Theory Topes, Londres Sage, 1998, p LNer
também em HEAP, Shasn Hargreaves. Game Theory. Londres: Routledge, 2004, p. 50-51.

" BILBAO. J.M. ¢ FERNANDES. R F. vances em Teora de Juegus com aplicaciones cconimicas v
sociabes, Sevilha: Universidad de Sevilla, 1998, p. 100, '
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6.8, A distribuigio de subvengdes parlamentares € um bom exemplo de mal coleiivo
produzido pela setor pablico em beneficio de bens particulares — 0s deputados ¢ seus
clientes O Fstaclo possui recursos, gerados por toda a sociedade, que deveriam ser
utilizados em beneficio dessa mesma sociedade, segundo critérios de justiga, gerais e
impessoais, previamente definidos.

Na distribuigiio de subvengdes, essa logica é corrompida. A aglo estatal privilegia
determinada entidade, escollida pelo parlamentar. Note-se a incongruéneia do metodo
subvencional ante o modelo constitucional: neste, cabe ao parlamento criar regras gerats
e abstratas para oricntar as paliticas publicas, cuja definigdo de Leneficiarios decorrera
de um precesso eduniva; maguele, procede-se por indugdo, com a politica pablica sendo
construidica pastir dadefiniglio, especifica e concreta, dos segmentos a serem atendidos.

A atividade clientelista, especialmente em casos como o estudado, provoca uma
atitude de desergio ndo-cooperativa dos agentes para o fornecimento de bens coletivos,
porque tal comportamento significa para eles a manutengdo do sfafis qu)s, gue
funciona como incentivo para a inéreia”™. Q mal coletivo, aqui, ndo é progressivo e ¢
embasade em crengas soctalmente dominantes, como a precedéncia da lealdade
clientelista sobre os valores republicanos’™. Tende, assim, a ter um custo, além de
difuso, estavel, inibindo wna pressdo por mudanga'®| que somente acontecera quando
de uma posterior mudanga no ambiente'. E o que se observard nos capitulos 7 ¢ 8, em

que se abordard, entre outios aspectos, a extingdo das subvengoes parlamentares.

* ORENSTEIN. Luiz. "o mal ao bem coletivo: jopos de tempo ¢ a possibilidade de cooperagiio™. In:
Dados. Revista de Ciéneias Sociais. Vol 36, oo [, 1993, p. 74,

# SANTOS, Wanderley Guilhenne. A dual-kogica da agilo coletva™, . Daclos. Revista de Ciéncias
Soctus. Vol 32, n 1, [Y8Y, p. 30 ¢t seq.

"' A respeito desse congeito, ver, por exemplo. em BIGNO I'FO. Newton (org.). Pensar a Repiblica.
Belo Horizonte: UFMG, 2000,

" Kandori, M. "Social Norms and Commuenily Enforcement.” In; Reviesw of Econonue Stidies. n. 59, p.
63-80. 1992 -

" ORENSTEIN. Luiz, “Do mal ao bem coletivo: jogos de tempo ¢ a possibilidade de cooneragio™ In:
Dados. Revista de Ciéneins Socius. Vol 36,n 11993 p. 72, '
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Capitulo 7

A influcucia das subvengdes parlamentares sobre a producio legislativa

70 A domindncin do pedfil clientelista de atuagfio, bem espelhado peio uso das
subvengaes pailamentares, manteve entre os deputados mineiros, mesmo apos a
redeociatizaglo, nos anes 1980, uma postura apatica, quando ndo absenteista, na
Assembléia Legislativa, espectalmente no tocante a intervengiio em propostas de
natureza universalizante, passivers de produzir benelicios coletivos.

Verificou-se que, durante a fragio de tempo analisada, os representantes na Alemg
inicrvicram pouco na arena legiskativa, salvo quando o fizeraim mediante proposigdes de
natureza partcelansta, peradora de beneficio singularizado, direto ¢ peisonalizado d
clientela pasdameniar!,

Os dados azrecados relerentes a produgdo legislativa da Alemg entre 1987 ¢ 2002,
revelant que. ¢ 1990 ano que comnerde com o tum das subvengdces, os deputados
fegislavam pouco sobre assuntos de interesse geral. A média anual de apresentagiio
desses projetos de lei por deputado varia de 6,94 no periodo 1987-90, ate 1.4, entre
1991 ¢ 1994 No confionto enire os projetos de natureza particulanista, que serao
designados, segundo a tipologia de Santos (1994), transferéncias concentradas  de
recursos — TCR ¢ os de natarcza geral, assim compreendidas a regulagdo de qualquer
natureza ¢ as transleréncias de recursos difusas, verifica-se gue, na época, a participagio
das proposigdes de carater geral compds, por quadriénio. entre 21.2% ¢ 24% do total. A
taxa de aprovagdo dessas propostas foi igualmente baixa, porém com maior vanagio, de

13,7125, no mandato de Heho Garcia, até 28,55%, no de Dduardo Azeredo, contra

indicadores bem superiores dos projetos TCR, que fam de 70% a 80%. Nas tabelas a
seguir serdo distinguidos com clareza esses aspectos abordados.

O padrio mudard significativamente a partir do governo ltamar Franco, com ©
crescimento da apresentagdo de proposi¢des socialmente relevantes pelos deputados,
embora sem alteragdo na capacidade de aprovagio desses projetos. Obscrvem-se as

tabelas que se seauem.
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TABELA 7.1 - Produgiio legislativa dos deputados

! | [

! ! i

| ! . !

| 1

! . Jhetenni

R Tl vl il O T B

\__\() o FOTAL Pabliva  fuiblicos wetadual uorativa TCR anteresse geral %% PG % TCR
WR7PLs 1 333 oy, Y s 1562 | 8438
1987 Leis | 233 12 o T 2% 15 6db | 9330
J988 PLs 324 sy A I3 5 277 47 3| 8§54y
H988leis | 228 44 0 5 08 5 B R
posvlls | 393 17 67, 41 T 1072723 1 7
1989 Leis P N S e 2wl 15725 9278
1990PLs | 3u9| sy 49, 2 27 §2_ 2650 0 T3dp |
1990 ] .cis wo__ v 8 a2 0 91 8 808 19182
(TN BT, (RS T L I TR AT
olles foaw 9y 1) 228 25 887 19113
R R P | dy 20l 1 328 85 2058 i 7942 !
1992 Leis 285 2 23 14 1 266 764 L 9230 ]
1993 PLs s35 Al a5 s 09 1262355 | 7645 |
}1})5{}__1.91:_;___ X I S N 3 13 402 | oseg |
1994 PLs el e ¥ 28 EE > Y A
593 Leis 126 1% s ( 124 2 1391 984l
1998 PLs 39 27y 54| 47 1 391, 148! 2710 72.54
1993 Leis sl 20v 20 § 337 ~ 37 9wy | voar !
1996 PLs 331 2, 7 23, N 261. 76 2255 | 7745
1996 Leis | 261 20 1 12 ¥ o9 321226 8774
1997 PLs ¢ 4200 235 24 T _ 8 3m| S 2649 ] 7381
1997 Leis 290 2 16 23 5 204 26 %97 | 9103
1998 PLs 1 360 _ 233 | 1 o g 279 12250 | 77.50
no9sleis | 200 1l 3 7 A ed 19 909 | ooyl
1999 PLs 657 280 25 59 Ll 373 82| 4292 | srox |
1999 t.cis 399 254 (3 3 7 307 9 2306 . 7694 |
2W00PLs | 469 213 21 28 Y 27d 193 4115 | 58.85
hoooteis ;. 3mi 21 13 2 a2 62 2000 | 7900
2000 Pls 485 230 20! 51 1o 321 164 3381 66,19
P00] Leis 287 21y o B 3 2 1§ 523 i 0477
2002 PLs | 49 36 a0 o0 o 102 88 17.96 | 8244
wozias | 218 18I Y 25 I 216 2 092 | 9908 |
2003 PLs | 1120, 428 32 106 38 604 816 4607 | 53.93
2003 Leis 5290 a8y 2 7 1 404 65 1229 T 8171
2004 PLs a2 17 32 15 341! 141 2925 | 70.75
2004 Leis 00 239 5 s 5264 26897 | 9L03
12005 PLs IS 42 7 4 496 164 2485 | 75.15
005 Leis | 383 ol] 25, 25 ] 353 2 056 | ovda i

regrlamente o de politicas pikhicas. Dissertagio de Mestrado. Belo Horizonte. 2004,

' Conferir esse repisiro em FLEURY Filho, Sabino Fortes, () Poder Legislativo estadual e a



TABELA 7.2. - Quantidade de projetos TCR apresentados

Legislatura 1987-90 1991-94 1995-98 1999-02 2003-03
Quantidade - 1. ano 281 346 391 373 G4
Quantidade— 2.7 ano 277 328 261 276 341
Quantidade ~ 3. mro | 286 409 310 321 494
Quanitidade - 4.7 ano 227 255 279 402
Total 1071 1338 1241 1374 1441
Média por dep. | 13,91 17,38 16,12 17,84 18,71
M. anual dep. 3,48 4,34 4,03 4,46 6,24 -
TABELA 7.3 - Quantidade de projetos de interesse geral apresentados
Legislatura 1987-90 1991-94 1995-98 1999-02 2003-05
OQuantidade = 1.7 ano 32 169 148 282 316
Quantidade — 2. ano 47 g5 76 193 141
Quantidade - 3.” ano 107 126 110 164 164
Quantidade - 4.7 ano 82 52 Bl 88
Total 288 432 415 727 821
Média por dep. 3,74 5,61 5,39 9,44 10,66
M. anual dep. 0,94 1,40 1,35 2,36 3,55

TABELA 7.4 - Participagdo dos projetos de interesse geral — PG — sobre o total de

projetos
Legislatura 1987-90 1991-94 1995-98 1999-02 2403-05
% de PG 21,19 24,41 25,06 34,60 36,30

Das tabelas apresentadas e das respectivas analises estatisticas, extrai-se que apos o

fim das subvengGes parlamentares, cresce na Alemg a produgio legislativa de carater
geral, elevando a média de projetos apresentados por legislatura. Em todos os periodos
com subvencdo parlamentar, o aproveitamento é abaixo da média ¢ dda mediana
referentes ao periodo total.

Leve-se em consideragio, ainda, que a q__uantidade de iniciativa legiferante apresenta
natureza sazonal, sendo maior no primeiro ano de mandato e menor no ultimo, com
oscilacio nos anos intermediarios; p‘rgvavelmente em funcio das eleigBes municipais\.

: ‘ . N
Verificando-se a média anual de cerca de 141 projetos, observa-se que, enl todos 05

a3

trés primeiros anos das duas legislaturas, apos o fim das subvengdes, a produtividade ¢

0]
L



acima da media Fora do padide sdo os primeiros anos das legistaturas anteriares ¢ 0 ano
seguinle ao da promulpagio da Constituigio (1989, 1991 e 1995). superiores @ média, ¢
o ultimo ano da pendltima legislatura (2002), abaixo da média.

A avaliagio da mediama mostra, novamente, mais concentragio de produtividade alla
nos anos apas a extingio das subvengtos paricmentares, 0 que coerre em seis dos sete
arves, com deslaque para 2003, quase cince vezes acima da nicdiana. Observe-se a

analise estatistica doseritiva,

QUADRO 7.5 - Analise estatistica descritiva sobre o percentual de projetos “de

interesse geral
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QUADRO 7.6 - Analise estatistica deseritiva sobre a produgio anual de projetos de

interesse geral
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Cresce, também, desde 1999, a pm‘ticipn;éo dos projetos de interesse geral sobre o

total de projetos apresentados. Com isso, pode-se verificar que nao apenas esse tipo de

g4


file:///Tn/inio_
http://52.no

proposigio ¢ adotada como arma esteat€etca pelo parlamentar, como tambem  sua

importdncia ¢, proporcionalimente, maior. Na tabela a seguir pode-se perceber que s

quatto anos com mais impotdneia desses projetos ocorrem depois do fim das

subvengdes prlamentares.

- 2003

1999,

2000

L2
1991

w004 _
1995
1990
1997

2008
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Como se observa, durante o periodo em que vige a politica das subvengdes

parlamentares. a quantidade de projetos de interesse geral apresentados bem como a

parte por cles representada no total de proposi¢des manténi-se relativamente estavel. B

somente  com  a extingdo das subvengdes, embora ndo se possa dizer que

necessariamente por essa causa, que o comportamento legitferante do parlamentar se

moditica

Note-se, contudo, nas tabelas a seguir, que ndo se pode estabelecer wma tendéncia

relativa a condi¢do de aprovagio das propasigdes de interesse geral Apenas no caso dos



projetos TCR pode-se determinar um padrio de aprova¢io, com os dois primeiros anos

acima da média (73,64%), e o Giltimo abaixo”. Qbservem-se as tabelas a seguir.

TABELA 7.8 - Percentual de aprovagio de projetos TCR (em %)

f_e gistatura [ 1987-90 1991-94 1995-98 1999-02 2003-05
Ye aprovagio - 1% ano|  77.58 74.28 86.19 81.87 76.82

Yo aprovigdio - 2 aso|  75.09 &1.10 §7.74 86.59 77.42
E’«_;_E!J)Ii)ﬁ\_‘_{]f‘.‘.ﬁg_l—ﬁ.n ano| 67,13 75,79 8516 84,74 71._1“? -
Yo aprovacho -4 Sauol 0,09 48.63 68,10 33.73

iddia ] 07 69,95 81,30 76,73 75,14

QL ADRLD 7.9 - Analise estatistica descritiva

i Aprovacio de projetos TCR
hddia 73,64
Erro padrio '7 3,05
Mediana 76,82
Desvio padriio 13,29
(Varidncia da amostra 176.50
Assimelria (1.35)

As tabelas seguintes ndo evidenciam um padrio na aprovagdo dos projetos-de

interesse  geral.

Mostram,  sim,

que,

no

periodo

1995-98,

aprovaram-se

proporcionalmente mais desses projetos. Essa legislatura ¢ toda acima da média e da

mediana. Nas demais, ha oscilagdo, a qual corresponde, em parte, & dindmica do

processo legislativo’, Como um todo, porém, ndo se pode, como no caso dos projetos

TCR, que nfZo encontram nenhuma resisténcia, salvo de natureza formal, para serem

aprovados, detectar uma tendéncia.

A aprovagio desses projetos obedece a

determinantes especificas de cada periodo, sejam as relativas & relagdo interpoderes,

sejam as intrinsecas a Casa Legislativa®,

? Esse indicador referente ao ultime ano ocorre, principalmente, porue ao final da legislatura todos os
projetos sdo, automaticamente, arquivades. Dai o maior éxito daqucles que entram nos dms primeirgs

anos de mandato.

VC]‘ comentdrio na 1o0ta anlerior.

" Em FLEURY Filho. Sabino Fortes. @ Poder Legislative estadual ¢ a regulamentagdo de politicas

piiblicas. Disserlagio de Mestrado. Belo. llonzoulc 2004, p. 90 et scq., sc afirma a manutengdo de cetto

patamar de produgio legislativa apés a rcdcmocmhmq:do especificamente cotu a nova Constituigio.

3
\

Messe estudo se enfatiza a modificagiio operada nos anas 80, ante o momento preiérito, no entanto ¢ v isto

1o mesmo wa lendéncin & ampliagio da produgdo lcglslalnd socialmente relevante, o que vai a0

encontra dos didos aqriy apiresentados.
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TABELA 7.10 - Percentual de aprovagio de projetos de interesse geral (em %)

Legistatura

Taaponagio - 3.7 o
[ E1

o aprovagiio - 4. ano

| Média

‘?@w'@_\'ﬂ@ﬁ@ - [lamo|

Fe i g - T ang |

T .
87-90 91-94 95-98 99-02 2003-05 ]
18.85 14,79 25,00 32,62 12.60
_ 37 25.88 4211 3212 1844
o lam 10.32 23.64 9,15 1,22
976 1,85 23.46 227 -
22,20 1371 | 2855 19,04 10,75

QUADRO T7.11 - Analise estatistica descritiva

Aprovagio de projetos de interesse geral

Mdin 19,28
Crro padriio 2.74
Meiliang 18.44
Dosvio padian o 1L96
Vaiancia da amostia, 143.00 B
Assimetrin | 0,18

Pade-se, portanto, evidenciar uma alteragiio no desempenho legiferante dos

deputados apds o fim das subvengdes parlamentares. Evidentemente, essa mudanga esta,

taimbém, associada a outras variaveis, ndo consideradas neste trabalho, contudo, entra,

certamente, coma elementa destacado, compondo um padrdo de atuagdo parlamentar

que, sem descartar a primazia das agdes clientelistas, a0s poucos pacece incorporar a

atividade legislativa de interesse geral,
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Capitulo 8
O arranjo proporcionado pelas subvengies e

o desempenho eleitoral dos deputados

2L 0O chentelismo, na wedida e ae pode ser verificado na distribuigio de
subyenyaes prritmentaces, necessita de conitiragdo na seara eletoral, O estudy dessas
subvenydes ovibncin sea condigio de desdobramento institucional da trajeténia do
Poder Legislativo, o qual, frise-se, ¢ atrelada a tradi¢io clientelista, s eleigdes
personalizades ¢ as possibilidades de burganha entre os Poderes Lxecutivo-¢
legislativo,

As informagdes utilizadas neste trabalho nfio sio suficientes para se afirmae uma
telagiio de cisalidade entie repartigio de subvengdes parfamentares ¢ desempenho
clostral dos deputados, todavia pode-se vislumbrar uma correlagdo positiva entre estes
facos, a pactie dos dados mancjados. Com ¢lento, nos mandatos realizados entre [991 ¢
1998, diferentemente dos acorridos em 1987-90 ¢ 1999-2002, houve um volume
expressivo de subvengoes parlamentares e um elevado indice de sucesso eleitoral dos
representantes que delas se utilizaram’.

A compatibilidade entre esses elementos ndo invalida, certamente, outros pontos.de
vista igualmente defensaveis, contudo torna improvavel que se possa dissociar
distnibuigio de subvengdes ¢ resultado eleitoral. Nio se afirma a existéncia de uma forga
endogena nas subvengdes parlamentares, gue, por si s0, explica o desempenho eleitoral
dos deputados gue delas se valem. O que se constata ¢ o fato de que, em um ambiente
tarto de subvengdes parlamentares, os deputados lograram éxite nas tentativas eleitorais

subsequentes, independentemente dos contextos nos quais as disputas eleitorais

" A avalingio do sucesso eleitoral toon como base de calculo os depulados que exercerim o iimdato no
ano s cleighes. por osta 1250 havern scmpic um nimiero sipenos 3s 77 caderns existemes aa ALEMG,
Constderou-se vitoroso o deputado que alcangou uma cadetra derctamenie ¢ o que, suplente. foi chamado
aassumir. Também vitorioso ¢ 0 que se elegen pata Deputado tederal. Por este tiotive, os resultados
aqui apresentados niio sdo exatamente os divulgados cit onlras pesquisas, como, por exctplo. em
POSSA, Jorge “Umi voto pela tudanga™. T Revista oo Legisfativon, 33, scl/des/72002. p. 9-18. No
relerido tmbalhe. os indicadores de renevagido na Asseinbléia serio de 38% em 1990, 435% cm 199:4 38%
Ci F9YE € 47% e 2002, A maior diferenga aparese no cilauto de [9990, i que e nossa melodologi
sl contabilizades os 13 deputados cstaduais vitarioses ent suas campanhias para deputado federal,
Cousideron-se, ainda. dois casos atipicos d¢ rechogior e 1994 o deputado José Laviota deixou o espolio
politico para scu genro. depulado José Henrigue. cleito ¢ reeleite desde entidor em 1998 o niesino
procedimento se den entre tio ¢ sobrinho, os deputados José Bomlico ¢ Antdnio Carles Andrada, Fm
ambos 0s casos hom ¢ iona transleréncia direta, tmediata ¢ eficaz das bases cleitorais do deputido cm
encrcioe, ustificando afinmmr-se que houve, de Nifo, wi feeleigio.
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ocorreram’.

8.2 Em 1991, Hcho Garcia relorna ao poverno estadual, apos quatio anos cont a
presenga de Newton Cardoso & frente do Executivo estadual. Esse quadriénio toi
marcado pela tensdo nas relagdes entre s Poderes ixecutivo e Legislativo, que
culminou cont dois pedidos de impedimento do Governzdor, ecusado de corrupgao.
Cunguanto contasse ao longa de todo o periodo coim bancida mejertténa na Assemblein
[ewislativa, o Governador Newton Cardoso sempie teve contra si forte oposivio, do P,
do PDT, do PFL ¢, postetiormente, do entdo receni-criado PSDB, além de parte do
PRN. Esse dado se refletiu no volume de subvengdes padamentares concedidas ;’;OS
deputados estaduais naquela legislatura, Como foi visto, as subvengdes parlamentares,
enquanta mecanisma chentelista, encontram ponto otimo de funcionamento quando
escoiadas em coesiao de interesses na Hgagao entre elettor, deputado ¢ Executivo.

Naquele caso, a barganha processada entre Executivo e Legislativo cra dirctamente
aperada pelo Governador do Estado, Semn extinguic as subvengdes parlamentares, mas
mattendo-as e patamar baixo, o Governador optou pelo modcelo tradicional de
intermediacio de recursos clicntclislasJ, acreditando, com isso, manter maior controle
sobre sua base na Alemg, inibindo eventual comportaento oportunista de aliados ¢
eximindo-se de subsidiar a oposicio.

O resultado obtido por Newton Cardoso mostrou-se deficitario para seus propositos
na relagdo com a Assembléia Legislativa, para os de scu partido ¢ para os dos deputados
em geral. No plano legislativo, apresentou 279 proposigdes a Alemg, aprovando 224
delas, totalizando cerca de 80% de éxito nessas iniciativas. Os demais toram retirados,
rejeitados ou vetades pelo proprio Governador. Detalhe importante ¢ o fato de ter
aprovado apenas uma proposicio de sua autoria que exigia qudrum superior a maiofia

. Kl . .
simples™, o que se explica, talvez, pela envergadura de sua base parlamentar, bem como

* Eatee outeos aspectos que poderiam scr abordados nesle caupo. deve-se levar em cousideragio que

tanto aspectos macro. (uanto os logais influenciam os resultados elcitorais. Por exemiplo, a exisiéicia de

candidaturas locais nas bases de wm deputado ¢ sempre i empecilo ao scu bom desempenlio. Assim

tnbénm, o fato de pertencer a ceito partido pode influenciar a obtengdo de votos em eleigoes especificas.

Atnda. o ntmero de candidatas noves com abto potengial cletorad ou eventos que alimgam a Legislatura

como i 1odo podem sec preponderanles ¢ eerlos casos

T Conforiue especilicade oo Capitalo 2 .

T A maioria simples consisic na metade dos votos nuns umn dos presentes (que deverdio ser pelo menos

wctade dos deputados mais wim): a tenori absaluta ¢ a metide wiis wi dos yotos de tados os membros
- do colegiado e, acima dela, exislem niorias ditas quahificadas, ulilizadas ein casos especins. Como na
_aprovigiio de Tanenda d Constifingio.
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pela instabilidade dela’.

e wa total de 82 deputados que estiveram no exercicio do mandato em 1990 34
loram tecleitos, e 13 foram elcitos deputados federais”. Scte parlamentares nio
disputaram a cleigdo e 28 foram derrotados. Houve um aproveitamento razoavel, da
colimde A0 de secesso v ookt de dopntados, indice que vaia 57,329 quando

b Do de cdlendo os depniados gue mio disputaram as eleigdes. Distribuindo-
s esse desempenlio entre trés cotegurias de depatados, os da situagdo, os da oposiglio

ideologica ¢ os da fisiologica®, verifica-se que os mais prejudicados com a estratégia do
Governader foram exataniente os que compuntny a oposigio fisiolGgica, ja que ficaram
prisades de seu principal meio de caplagio de volos. Scu aproveitamento foi de apenas
FR28%. contra 10075 dos ideolovicos e 69,76% dos governistas. Entre os deputados da
siliagdo, o methor aproveitanento ocorreu entre vs membros de partidos diterentes do
P, que Bearant nacsiluagdo por todo o mandaio deles. 81,82% foram vitoriosos No
polo oposto, 60,67%  dos  governistas que  debandaram  foram  derrotados. Os
peemedebistas que permaneceram no partido, ao que tudo indica, suportaram algum tipo
de onus adicional, ja que obtiveram 64.51% de éxito, inferior @ media governista

8. 3. Hcho Garaia, diferentemente de seu antecessor, administra com uma folgada
maioria parlamentar, de 68 cutre 77 deputados, alimentada por crescentes subvengoes
parlamentares. Os gastos da Alemg nesse campo passam de 8% em 1990 para 24% em
1991 e 48% no ano seeumte, mantedo-se nesta faixa. O crescunento real, em periodo
de hiperintlagia, era de cerca de 36% ao ano’,

Fssa combinagio trouxe elevada estabilidade para o Legislativo, em suas relagdes
com o Executivo ¢ com as bases. Um volume suficiente de subvengdes parlamentares

gerou alto indice de recondugio a Casa Legislativa. Por seu turno, o Governador ndo

* Esse dado pode ser explicado. também, pelo momento constituite vivido cutio. Considere-se. todavia,
qn(, 08 parkamentares aprovarant 4 proposigoes neslas condigoes.

 locluidos os suplentes que exercermt, parcihimente, o mand:ilo.

O fato de 27 de putados wio lerem dispatado a recleigdo. p:c(\uudo se retiear civida politica ou se
c mdidatar i outins ¢ irpas ¢ su,mfu..lll\o ¢ tereseria um esludo & paic.

® Essa classificagio ¢. certamente. dificl, tedavia os deputados foram classificados ¢ ideolégicos ¢
fisiolagicos ctn fungiio de suas opsdes prigriticias no exercicio do mandato. Essa divisio. nesie
guadhifinio ¢ importinte porque permite gue se diferencie situdes dispares. entre paclamenlares gue
foram oposigio por razges de coerénea pantidaria (0 PT) ¢ os que foram oposicionistas apesar de niio
terem miaior diverecna palitica com o governo. Esles 8¢ concentram ein agdes particulanstas ¢ aqueles
n 15 rversalistas, sepinedo une onentagio partdaria,

TFEREIRA, Antonio Carlas Ramoas, O 17 as Subven¢ées Sociais e a Luta Popular. Belo Horizanie,
1993,
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teve dificuldade em aprovar qualquer matéria no parlamento.

No periodo 1991-94, o Governador ndo teve sequer uma proposigdo rejeitada na
Atemg, alcangando um percentual de 90,531% na aprovagdo de suas propostas. Ao
contrano dos outras petiodos estudados, nos quais o altimo ano de mandato apresenta
guicda e aprovataezao do Lixecutive na Assembidic Legislativa, neste houve
corhihidude ao percenal de sucesso legiferante de Executivo, seinpre enre 95,8376 ¢

(v, 7
N J)

Dos 72 deputados ¢m exercicio em 1934, 55 furam vitoriosos nas eleigdes daquele
ano. Com um indice de 71,43% de sucesso eleitoral, homogencamente distribuido entre
pailamentares da oposi¢io ¢ do bloco de apoio ao governo, veriftcou-se, entdo, uma
reversiio do comportamento eleitoral registrado nas eleigdes anteriores. Cerca de 30%
dos  deputados foram derrotados ou abandonaram a carreira, contra guase 43% na
clegdo ametior.

8.4, Lduardo Azeredo, eleito com o apoio de Garcia, mantém, e até aprofunda, o
modeio clientelista generahizado que marcou o mandato anterior. Reconhecendo a
existéncia de um mranjo equitibrade bem como curvando-se as expectativas geradas
pela wrajetoria assumida no governoe de seu antecessor, permanece gerando um volume
razoavel de subvengdes parlamentares e obtendo do parlamento o 1etorno esperado,
salvo no altimo ano de mandato, quando a entrada do ex-Presidente Itamar Franco na
chsputa pelo governo estadual alteron suas perspectivas de continuidade no - poder,
geranda, em alta escala, um comportamento aportunista de deputados de sua base
parfamentar.

Azeredo aprova quase 90%0 de suas iniciativas na Alemg. Fxpurgando desta conta as
matcrias que tramiaram com o Governador na condigdo de candidato derrotado, o
indice chega a quase 95%%, praticamente o alcangado no quadriéaio antertor. 1ssa entun
cendrio de polarizagiio ideologica, ja que Azeredo adota integralmente a “cartilha
neoliberal”'”. buscando aplicar no Estado os preceitos estabelecidos no Plano Dirctor da
Reforma do Iistado'', do governo federal, o que implicou a aprovagdo de legislagdo

correspondenie. como, por exemplo, a que permitiu as privatizagdes dos bancos

FUDIAS. Wiadinir Rodrgues ¢ SORBILTLFILHO, Roberto, “ Administragio Piblica autonomia
reservada, nas sem inovagio™. Ind Reviste do [ eenlainan 33 selfdesi002, p 90 ¢ 102-5,

"MARE. Plano Direlor dit Reforma do Estado, Brasilia. 1995, In: http/fswaw iare gov birfPublicicoes/
Plano/pt dirct him . Acessado cm 3303 1999,
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estaduais ou a chamada “privatizagio branca™ da companhia energética estadual ™,

Com as subvengdes parlamentares em alta, e um contexto de gjuste fiscal ¢
recessio econdmica, os deputados alcangamy um patamar de vitorias eleitorais ainda
mais significativo que o obtido na elei¢do anterior. Chega-se a 75%, distribuidos por
. . - . ] . . o . [
jons! cetie covenistas e oposicionistas'?. O indice de éxito dos recleitos na eleigdy
antei'on supeioer 2300 dooalcangado em 1994 Esses dados sugerem que, aiém dos
Di-vecticion ocundos do equilibria gerado pelo arranjo politico-institucional eny questao,
hauve, adicionitmente, ganhos advindos da estabilidade continuada, ocorrida entre 199]
e 1998 evideaciada pela trangiila aprovagio das proposi¢oes do Executivo 1o
Legistativo, pelo alto e crescente indice de recondugiio dos parlamentares nas eleigoces e
pelo volume clevado de recursos despendidos pelo Estado com subvengdes sociais
destinadas pelos deputados a seus clientes.

fsse ambiente estavel ¢ cquilibrado, possivelmente, gerou retornos crescentes para
os deputados nas barganbas politicas com o Executivo ¢ com os eleitores. Nesse
contexto, € compreensivel que, mesmo diante da vigénela da Lei Orgdnica da
Assisténcia Social ¢ da resisténcia de parcela expressiva dos movimentos sociais, o que,
inclusive, gerou wm projeto de lei de iniciativa popular, a manutengio das subvengdes
parlamentares, os deputados tivessem resistido, impedindo a sua extingdo pela: via
legislativa

Na medida em que se reiterou a distribuigio de subvengGes pariamentares, obteve-se
um aprimoramento de sua wtilizagio’™, com evolugio no padrio tecnoldgico, ja que,
especialmente apos a discussiio travada sobre o projeto de lei de iniciativa popular que
Y Diz-se privatizagio branca da CEMIG porque embora. formalmenice. o Estado permanccia com a
maioria do capital aciondrio com dircito a voto. operou-se wina medificagio substancial na cslrutura de
tomada de decisges na estatal, segundo a qual determinado “parceiro estratégies”, detentor de volume
significativo de agaes. passava a ler poder de veto na entidade. condicionando as decisdes na empresa
publica aos interesses do parceiro privado. Esse mecanismo admimustrativo foi, posterionuente. declarado
nulo pelo Poder Judictirio, mediante iniciativa do Governador [tamar Franco.

" Deve-se mencicnar, entretanto, que, estranhamente, deputados de destaque ha base governista. que
ocuparan hderanga de bancada, ideranga de governo ¢ a presidéncia da comissio de constituigio ¢
Justiga (a mais importante da Casa), nio foram reeleilos. 1sso sugere que, esses postos so valent a pena
cleitoralmente paia 08 deputaddos que conseguirem massificar informagdes acerca de sua agio de naturesa
geral. coma fot o casa do deputado Jolto Lene. o mats votado naquela elei¢do, que seube anganar
prestigio com sua atiago a frente da comissio de direitos lmanos. Nos demas casos, os postos de
PLestipho e, costtingiramenie. sio visios como bendicos aos propdsitos clcitoras, porque favarecem a
intermedingio de recursos junto ao Exceutivo. tontm-se dnus, na medida o que a ineninediagio ndo ¢
s Gio decisiva,

"' DOSI, G, “Seurces, Prozedures and Microcconomic Effects of Innovation™. In: Journal of Feonomic
Literature, 26, p 1201171 1988
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extinguia ¢ssas subvenyées, os deputados se esmeraram cim burilar {formalmente as
regras a clas atinentes, produzindo, tanto quamo fol possivel, uma aparéncia de
atividade mpessoal, controlada e transparente; com adaptagdes comportamientais dos
agentes, que condicionam suas escolhas as possibilidades oferecidas pelo mecaniswo
subvencinal. oo predativiie e creseent 1 s campo dleinors)

5 Hamae Prarce gover i o Ustade e nancic diferente da de scus antecessores.,
Opaseee aa covereg fedoal no plano policico ¢ renresentou, no plano administrativo, um
romprineiia com o oeedelo gue e desenvolvera nos governos aitertores, procurando,
especiatiente, o reseate do modelo burocidtico abandonado' por Azeredo. Iim stias
relagdes com o Legislativo, {tamar também inova Ele, no mais das vezes, dispensa a
hegemonia no Fegislativo, quebrando o padido vigente de interagao interpoderes, Nega-
se a participr da bareanha relactonada a8 subvengoes  parlamentares. Como
conseaiténcia, os deputados ficam obrigados a alterar o comportamento, j que as agdes
chientehistas tradicionais sdo inviabilizadas.

lamar fer, por essas razdes, o governante com pior desempenho no Legistativo,
aleangando, wa média, apenas 71°% de aprovagdo de suas propostas legislativas. No
plane cleitoral, por sua vez, o descmpenho dos deputados estaduais resulta em meros
50,41% de sucesso, cortigidos para 62,50% com a entrada dos suplentes entre 2003 e
20058, ‘

Tal como ocoire no periodo Cardoso, com  Itamar, os mais  sacrificados
cleitoraimente sfo os deputadas pedtencentes ao partido do Governador (429), ¢ tal
sanglio ndo atinge os demais governistas com a mesma intensidade (57%6). Partidos
ideologicos, mais uma vez, se ddv bem (100%, repetindo o feito de 1990), ¢ os de
oposicdo, desta vez em um contexto diferente, obtém resultados satisfatornos, ja que
proximos ou aciima da média (38% para o PSDB ¢ 77% para o PFL).

8.6. Observe-se, nas tabelas a seguir, que ha absoluta coincidéncia entre o periodo
farto das subvengGes parlamentares e os methores indicadores eleitorais dos deputados.
Subvengdes generalizadas favoreceram a todos igualmente, independentemente de

partido, nos pleitos de 1991 ¢ de 1998, Nas duas outras cleigdes, o resultados dos

Y DIAS, Wiadinr Rodrgnes ¢ SORBILLT FILHO. Roberto *Adinnistragio Pablica: antanotmia
preservada, s seon inovagio” e Revista do Legislatvo . 35, selfdes 2002, po 89-94
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deputados variardo conforme o perlil partidario'®

Se no governo Newton Cardoso os mais pigjudicados eleitoralimente serdo os
deputados da oposigdo fisiologica, scguidos pelos pertencentes ao scu proprio parido,
ho governo Itamar Franco, os mais prejudicados seriio os membros do partido do Chefe
do Exccutivo apenas. m 1990, os parlamentares goveinistas recebiar aluiimas
benesses da Administragdo, embaora os do PMIBEB, partido de Cardoso, suportassen: o
anus de v poverno desgaslado; ja os oposicionistas nada acceblam, B ZH0Y
praticanenie nenlim dos depulados tinha acesso ¢letivo a recursos do Lixecutivo, muito
menos subvengaes patkunentages, o que penalizou especialinente os peemedebistas. ;

Essa constatagio, corrobora estudo de Pereirg e Rennd (2001) e se contrapde aos
argumentos de Samwuels (2060) ¢ Abracio (1998), que afirmam, emt contexto
semelhante, que o apoio dos governadores'’ é decisivo para a carreira dos deputados.
Pertencer ao mesmo partido do Governador influencia a percepgdo de votos ¢ o padiio
de distributgdn de votos dos partamentares. Essa influéneia, contudo, variard na medida
da transfuréncia concentrada de recursos promovida pelo deputado. Ao que parece, o
parlamentar integrante do partido do Governador ¢ mais cobrado ¢ comparado com os
demais. No caso do governo Newton Cardoso, a distribuigdo scletiva de bencefictos
particularizados aos aliados resultou no bom desempenho de sua base na Alemg ¢ em
grande prejuizo para a oposigao ﬂsio[('wiczn revelando que o apoio do Governador pode
influenciar as eleigdes proporcionais’'®. Quando todos usam os recursos clientelistas,
como nos governos Garcia ¢ Azeredo, o desempenhio elettoral tende a ser homogcneo.
Ja quandao esses recursos rareiam, os deputados abiados do Governador sofrem mais que

0s outros, como 0s do PMDI3 em 2002

" Na reatidade. wio sc pode testar a hipatess por mimdatos solados. itas. a0 que tudo wdica, um
parlamentar ideolégico pestencentic a uria bancadi predannnamanenic fisioldgica ndo obleria os
huml‘uos de suit postars comn 03 de um panido que. como um 1odo. fosse visio coimo ideoldgico

T Usi-se. nestes €asos. o lerne inglés “ow k™, o segnelicar que o parlamentin fica sob o mnanio. ou

’!1_ nwracda b saiado povernador,
0 que ¢ percetndo em PEREIRA. Carlos ¢ RENNO, Licto. "0 que E gue 0 Regleito Tem? Dindmicas

Politico-lnstitucionais Locais ¢ Nacionais nas Fleiges de 1998 para a Camara dos Deputados”™. lu:
Pados, v 44 0 2 Tho de Jancro 2001, p 31
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TABELA 8.1 — Desempenho eleitoral

[ ANOS > |
1990 1994 1998 2002
Deputados  eny
82 79 B3 80
exercicio
Vitoria 47 55 60 50
—— e — e e e ———— ‘—‘
Derrota 28 22 20 29
Nio disputaram | 7 2 3 [
% Sucesso 62,067 71,43 75,00 03,29
4
% Tracasso 37,33 28,57 25,00 36,71

Na elei¢do ao fim do governo Hélio Garcia, os deputados alcangam um indice de

reeleigio 14% acima do obtido em 1990. Na eleigdo seguinte, ha um crescimento de

5%, 20% superior ao de 1990. Em 2002, como esperado, a queda foi de 15,6%.

Obtendo-se uma média, nas quatro eleicdes, de 68,1% de sucesso, verifica-se que

exatamente nas elei¢des de 1994 e em 1998, consegue-se um percentual acima da

média, que chega a cerca de 10% em 1998. A mediana de 67,36% se aproxima da média

e confirma o resultado visto.

QUADRO 8.2 — Analise estatistica do sucesso eleitoral

| Vitarias {n.° Deputados) % Sucesso
Média 53,00 Media 68,10
Erro padrio - 2,86 Erro padrio 3,05

! — i . ~

| Mediana 52,50 Mediana 67,36_‘
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Desvio padrio 5,72 Desvio padrdo 6,09
Varidneia da amostra 32,67 Varidncia da amostra 37,11
Assimetria 0,39 Assimetria 0,28

% Intervalo 13,00 Intervalo 12,33
Minimo 47,00 Minimo 62,67
Maximo 60,00 Maximo 75,00 |
Soma 212.00 Soma 272,39

 Contueerm ] 4,00 Contagem 4,00
8.7. Na sequéncia, pode-se venficar, nas tabelas apresentadas, os indicadores

relativos ao desempenho dos Governadores na Alemg.
TABELA 8.3 - Desempenho legislativo dos Governadores

[ GOVERNADOR 1.° ano 2.° ano 3.7 ano 4.° ano TOTAL

i Newton Cardoso 84,15 82,75 86,27 71,58 80,28
Helio Garcia [ 95,83 95,83 96,67 96,72 96,31
liduarde Azeredo 95,45 98,59 86,54 70,73 80,42
ltamar Franco 31,4 61,54 32,00 59,26 7(3,97

QUADRO 8.4 — Andalise descritiva do desempenho legislativo dos Governadores

DADOS | Newton Cardoso| Heélio Garcia Eduardo Azeredo Itamar Francao
| Média 81,01 96,27 88,15 71,0
Erro padrio 2,55 0,19 4,85 4,7¢
Mediana 82,75 96,31 89,42 70,9
" Desvio padrio 5,70 0,43 10,84 10,6
Variéincia da amosira 32,50 | 0.19 117,49 1141
Assimetria (1,47) (0,10) (1,23 (0,0
Intervalo 14,69 0,89 27,86 22,7
Minimo 71,58, 95,83 70,73 59,2
Maximo 86,27 96,72 98,59 82,0
Soma 405,03 48136 340,73 355.1
TContmgem | 500 5.00 500 | 5.00
| _— L
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Vé-se que o penedo mais howmwogéneo ¢ o de Hélio Garcig, gue consegue manter ao
fonga dos guatro anos de mandate um elevado padrio de aprovagio de suas propasigaces
na f\lcmg;w Eduardo Azeredo, 2o contrario, apresentard os maiores desvio padrdo e
varidncia, devido ao desempenho decrescente no altimo wno de mandato, quando
perderia as cleigtes para llamar Franco. No entanto, quando se retira do caleulo o ano
final, o desvio padrio ¢ a vardncia caem significativamente, ficando proximo do
periado Cardosa, e corn uma média de quase 91% de aprovagio de projetos. Os piores
mehicadores <o os de ltamar Franco, que, em média, vé quase 30% de suas propostas

-

lesislatteos anviahitizadas thma Alemg indocil se explica pelo tipo de interagao entre
(xecutive o Fegislativa havida na ¢poca. O desinteresse do Governador pela barganha
mterpoderces, no bojo do qual acontece o fim das subvengdes parlamemares, se refletira
no aprovelainenio de suas iniciativas no Legislativo.

8.8. Por que foram extintas as subvengdes, se com elas havia um artanjo equilibrado,
conststente e pradutivo no que se refere as pretensdes eleitorais dos deputados e ds
intetativas leeislativas dos Governadores?

Um dos pontos nis complexos quando se analisa uma mudanga em determinada
frajetania ¢, exatantente, explicar as razbes da modilicagdo imp]cmcnlada:”. Estima-se
que tats alteragdes ocorram quaodo certa decisdo institucional rompe o consenso cntre
0s sujeitos participantes de wma interagdo cstratégica, como a existente na época entre
deputados ¢ Executivo, o que eleva os custos de transagdo, tornando inviavel a
manutengo da trajetoria pretérita™ .

De maneira reduzida, pode-se simplesmente atimar que o Governador ltamar Franco
nio se dispos a jogar com os deputados. Afinal, sua estratégia interativa cra diversa da
de scus antecessores e, em sua pauta, nio constava a tatica clientelista. Parece certo,
todavia, que essa mudanga nio ocorre sob pressdo de qualguer elementy externo, mas,
antes, obedece & 1ogica de uma maneira de atuar politicamente e de administrar peculiar
ao citado Governador, capaz de romper o consenso contingente verificado nos periados

precedentes. Itamar Franco, ao contrario de seus predecessores, ndo se enquadra no

padrao chienichista de “fazer politica™,

" Principiamos a testar, b, o padeio de aprovagio dessas propostas no tciupo. com indicativo de.
Gue seh sen eoveIpe s Preposiag ekt 0o so mais aprovadas. mas nais rapidamenic.

< Ver, no Capitulo 4. discussio sobire dependéncia de trajetgria.

“LEVL Margaret. "Unia Lapica da Mudsnga Institucional®, In: Dados, v 34w 1. p 81,
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Com uma carreira coustruida disputando cargos sujcitos a eleigdes majoritanias, das
quais uma de cariter mitkdamente plebiscitano, em 1974, ¢ outra com voto vinculado, em
1982, hamar chega a Presidéncia da Repiblica em 1991, para completar 0 mandato de um
Preswdente impedido. lastitui o Plano Real, que possibilita o controle da inflagio no pais ¢
sai do Palicio do Planallo com eclevadissimos indices de aprovagdo. Escorado nessa
tustona, elege-se em Minas Gerats, em um segundo turno disputado counira o entio
governador Eduardo Azeredo, tendo como companheiro de chapa Newton Cardoso, qoe o
derrotara para o governo estadual em 1986. O arranjo chentehsta vigente sofre um abalo ma
gestdo ltamar Franco. A agdo paroquiahsta, sc ndo € cxtinta, reduz-5¢ a SCEMCNIOS
cspecificos do governo, ¢ dela ndo participa o Governador, que, como visio, bonca
dependen desse meio para se eleger. Nao era mais viavel, portanto, a cstratégra de
negociagio de subvengdes parlamentares entre Executivo e Legislativo, tanto mars que, em
sua campanha, Itamar deixara entrever a extingdo desse meio de bargacha politica. Assm,
desfiou-se, naqucle momento, um importanie componente do tecido clicntelista alinhavado
nos mandatos anteriores.

A alleragio provocada nas relagdes entre Executivo e Legislativo podena ser
classificada como um momento critico, situagao em uma determinada trajetoria goc peramte
ummu&hncadcmtaucqucddxaumlepdoqmcondiciomopawsoﬁnmn-

Segundo os antigos romanos, “governos duram apenas pelo principio do qual nasceram™.
Deputados eleitos sobre relagdes clientelistas €m dificuldade para se manter nos cargos
sem 0 wso de determinadas facibdades clientelistas. O cliente vé uma quebra da
confiabilidade, que é clemento indispensivel para o sucesso politico™. O eleitor compara™
odmnhoatudmmomubr-AmudmrfqﬁdamdemﬁanﬁeMdad:’b_

Os deputados, inconformados, retaliam o Governador nas propostas legxsiativas, a0
meSMOo £mpo em gue lentam, primewo negociar, depois impor, por meio de cmendas

“ FERNANDES, Antinio Sérgio. “Path dependency ¢ 0s estudos histinicos comparados™. in- Revisie
Brosileira de Informagio Bibliogrifics em Catncia Socicisn 53, Sao Paulo, 1° sem | 2002

“ COLLIER, RB ¢ COLLIER, D Shaping she pobincal arena: (ritical junctures, the kabor moncmens. awd
regime dymawrics in Latin Aserica. Poncesoa: Panceton University Press, 1991, p 782

* DOWNS, Anthorry. Uma Teona Froncarics da Democracia. $30 Paulo: EDUSP, 1999, p. 124,

® lem, p. 125

* idem, p. 126. -

~ Ver em Assembbéia Informa de 127102001, extram do debase ravado sobre 2 possibilidade da apresentagio
de emendas anperativas 30 Orgamenio Publaco, as quais funcionariam 3 semelbanca das sobvengtes
parlamentares



orgamentirias, a adogio de mstrumental anialogo ao das subvengdes parlamentares, para
fins de manuten¢do dos lagos clientelistas abalados.

Note-se que a trajetorta amterior condiciona, em grandc parte, a raconalidade
partamentar, uma vez que, de um lado, a restauragdo das subvengoes, ainda que de outra
forma, ¢ pnondade em sua agenda politica, ¢, de outro, o revide imposto a0 Governador no
parlamento ¢ deficiente, ja que a masoria dos deputados continua a votar favoravelmente as
propostas do governo, erabora com gqueda significativa cm face das legislaturas amterniores.

Ha, contudo, alguma inovagdo nas atividades parlamentares, pois, sem as subvengdes, os
deputados, ainda que de forma dissimulada, passam a se valer mars das posshildades
legislativas. Ha, neste periodo, mndanga no perfil de atuacdo parlamentar, como se
evidenciara no capitulo seginnte.

E, como visto, o resultado eleitoral dos deputados ¢ mim. Em uma disputa desigual, os
deputados em cxercicio de mandato em 2002 perdem boa parte das vagas para
enpresinios™, que entram cooptando politicos por meio de lealdade paga™.

™ POSSA, Jorge. “Um voto pela mudanga™. In- Revism do Legisiative. Belo Horizonte, 0 35, sewidez/2002 p.
9-18.
= AMES, Barry. Os eamnvs da dessocraca wo Bmsil. Rio de Janewo: FGV, 2003, p. 113,



Capitulo 9

Conclusio

Buscou-se, nesta dissertagdo, enlientar a questdo do comportamento clientelista na
arcaa parlamentar por mcio da andtise do processe de dialiibugio de suovengdes socials
pelos depitados estaduars minciros nis décadas de 1630 ¢ 1960 Fag (ento, recorreu-se
a metodologia que incluin o enfegae tedrico relativa ao clienteiisino, elemento
histarico-cultural  freqlientemente retittado nas descrigdes tedricas que cercam
formagdo, as estruturas e a identidade da sociedade ¢ do Estado no Brasi, ao quzlldsc
somam duas vertentes fundamentais, extraidas da andlise proporcionada pelo chamado
hovo imstitecionatismo, a da eseotha racional ¢ a historica.

Munido desse arsenal teorico, o trabalho apresentou dados relativos a distribuigdo de
subvengdes saciais, a0 deserpenho eleitoral e ao comportamento legislativo no periodo
compreendido entre 1987 ¢ 2005, os quais forant examinados & luz das citadas tcortas.

Pdde-se verificar que a distribuigao de subvengdes parlamentares foi um fendmeno
que afetou de forma relevante o funcionamento do Poder Legislativo em Minas Gerais,
em especial a partir do momento em que foi aperfeigoado tecnicamente ¢ acordado em
todas as instincias cansideradas importantes pelos deputados: a iaterna, que harmoniza
SEUS INLCICs s pessoais] o ixecutivo, que prove os recursos do esquema subvencional,
os cleitores, que aderem 4 barganha. Obteve-se, entio, um jogo gue reforgou o
tradicional espirito clientelisla condutor dos negocios publicos no Estado, uma vez que
implicou mellior desempenbo individual das partes mencionadas quanto a conquista de
objetivas parttculares por meios publicos

Governadores, deputados e eleitores, patrdes e clientes, representantes desviados do
interesse geral, concentrados em representar os interesses particulares de uns poucos
clientes, cleitores que nio penalizam esses representantes, mas, antes, os premiam na
medida dos lages pessoais que com cles mantém. Neste cenario, perfaz-se um dilema da
aciio coletiva no parlamiento’, o qual se agrava na auséncia de requisitos polidrquicos
basicos, como, por exemplo, a informagio suficiente e livee, 4 existéncla de preferéneias
divergenies em disputa e o conhecimento acerca dos papéis nstitucionais a serem

N )

\

VARROW, Fennoth | Sucseil Choice and Individial Talues. Yale University Press. 1970,
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dcscmpcnluulus:. Sobre st aparecen as estratégias oportunistas, como as subvengoes
palamentares, vu suas andlogas emendas orgamentdrias individuas, instituidas ¢
manticdas muediante a fogica da beca de favores, que tende a persistir nesse contexto” .
Ficon, assim. dilicullada a efetividade da representagdo por mandato, cuja idéa
central reside i posabiilade derealizacio do e comnn’, ¢ evidencia-se a tradigio
clientelista conty empeing paia a oficdeia da procedimentalizagdo da democracia no

'

arlamento. Selpor o Lo, pode-se distineuts nestes ditemas da representatividade o
1 1 et

reflexo da edogiio contenporinea do modelo de vepresentagiio politica liberad, que, entre -

-

outros aspecios, mosiz-se dependente do mecanismo eleitoral”, por outco lado sua
constatayio adiiite gue s cologue em xeque a propra pretensio de Jegitimidade ¢
democracia presentes na representigio

A distinibuicin das subvengdes paclamentares em Minas Gerais estabeleceu-se sab
inspiragdo chientelista ¢ desenvolveu-se no mesmo passo em que instituigoes cleitorais ¢
parlamentares incentivavam a sua manutengdo. Verificou-se que esse mecanismo, ao
contrario dos demais meios andlogos, entregava ao deputado, de maneira isondmica,
mtegral controle sobre as verbas publicas utilizadas, além de the assegurar a patermdade
da defimigdo do easto. Demonstrou-se, ueste trabalho, que, em wm ceito momento,
tocalizado nas Tegislaturas de 1991-04 ¢ 1995-98, essas subvengdes toram distribuidas
em montante relativamente alto, © que permitiv a instavragdo de um  equilibrio
diferenciado nas relagdes dos deputados com o Executivo, com os eleitores e entre si.

No periodo dureo das subvengdes, o desempenho legislativo dos Governadores foi
alto, tanto quantu permancceu baixo o dos deputados. Eleitoralmente, aconteceram os
methores resultados para os parlamentares, ja que, com a cerlesza das subvengdes,

aliviava-se a tensio pela busca do voto personalizado®. Viu-se que o jogo parlamentar,

* Critérios de Rober Dahl (1989).

PBELLAH, Rebert. N. et atii. 7he Gond Socieh-. Now Yark: Vintage Books, 1992, p. 133,
*MANIN.B.. PRZEWORSKI. A . ¢ STOKES. S “Eleigdes ¢ Representagio™. In: L Nova. Sio Paulo.
n 67, 20006, p. 107,

P FORBATH. William. “Short-Circuit: A Crique of Habermas's Understandug of Law, Politics and
Leonomic Life”. fw ROSENFELD. Michel ¢ ARATQ. Andrew. [{aberinas an Law aud Democracy.
Berkeley: university of Califormia, 1998, p. 274,

* LAVALLE. Adrian G HOUTZAGER. Peter P. ¢ Castelle, Gravicla, “Demaocracia, Pluralizagio da
Representagio ¢ Sociedade Onal™, Ins L Neva. Sdo Paulo, n, 67, 2006, p. 52 y
"MANIN.B. PRZEWORSKL A ¢ STOKES. S “Elcigdes ¢ Representagio™. I Lua Nova. Sio Paulo,
n 67,2000,

T CAIN, Bruce. FERFIOHN. . ¢ FIORINA. M. e personal vote. Constiiengy service wid electoral
vrclependense Combridee: Vamvard inversiny Pross, 1987 p 197-198
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nessas circunstaneias, tendeu a um equihbiio timo O custo de tedo 1sso ol a sociedade
supattar o uso privado de recursos publicos.

Entre as hipoteses inicialmente apresentadas, alcangou-se uma correlagio positiva
entre a destinagiio das subvengdes e a percepio de votos: os deputados, em pereentuais
seperiores N epmenie enviorant recisos pare es localidides cue Lhes dessem
volos e o quatidads ¢ a guantidade desse volo plo pudessem ter sido
adequadiriznte avabiadas, pode-se afinnar que o pento ceiiral nas suhvengdes fut o fato
de elas estaivlizasem as interagdes realizadas pelos parlamentares, com os ja aludidos
eivitos, cxpecialmente o cleitoral. A par dessa constatagdo, deve-se considerar, tam[_)é]n,
que esse modelo de atuagio vepresentativa na esfera pablica, personalista, particularista
¢ excludente, sustentou-se com relativa facihidade durante longo periodo, somente
decamdny eny vintnde do estilo pessoal do Governador ltamar France, que rompeu um clo
trenchnental desar cadera clientelista

O momento aitico gerado pela negativa do entdo Governador em perianccer
pactuando as subvengdes parlamentares, ou instituir qualquer modalidade assemethada,
{ui, entdo, avaliado Constatou-se que o trauma da perda das subvengoes foi de tamanha
mtensidade que inviabilizou uma tuptura com o modelo clientelista pretérito. Ao
contrario, impulsionou a busca de uma continuidade, mediante a arguitetura de uma
solugdo capaz dc reordenar o trabalho  parlamentar resgatando  as  prennssas
fundamentais do modelo anterior

Apos um mandato de perplexidade (1999-2002), os deputados acordaram com o
Executivo, na legislatura seguinte, a hberagdo de uma quota anual de recursus em
emendas orgamentarias individuais”. Embora nfio scja (do eficiente quanto  as
subvengdes, este nove modelo decorre da mesma filosofia de intervengdo no sctor
publico para a consccucdo de beneficios particularistas e se apresenta ¢omo
continuidade do periodo anterior, revelando a forga da trajetoria clientelista sobre os
atranjos produzidos no parlamento. Verificou-se, contudo, uma tendéncia, desde o fim
das subvengdes, a participagio crescente dos deputados na iniciativa de projetos de lei
de interesse geral, o que insinua que, apesar da continuidade, um nove padrio de

comportamento, mesclado, pode estar em curso.

N

*FLEURY FILHO. Sabing Fortes O Poder Tegislativo estadual ¢ 4 1egulamentaydo de potiticas publicas.
aspectos de uin dilema wnstitucional, Dissertagio de Mestrada. Belo Horizome: FJP, 2004, p. 113,
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A securitizagio da democracia camo valor a ser resguardado no Parlamento passa
pela institucianalizagio de mecanismos tanlo de escolha dos representantes quanto de
controle do seu comportamento no exercicio de mandatos, tendenles a produzir neles
uma agio dedicada a alcangar bens coletivos. Deve, para tanto, avalar incentivos ¢
rooos a i deoume contexto no qual convivem, influenciando-se mutuamcente, a
heranga da experidneta historico-cultural e a efetividade das instituigdes formais
presentes. () caso das subvenges parlamentares evidencia ndo so a busca dos
parfamentares de meios que potencializem o uso clientelista de seus mandatos cin prot
do seu sucesso eletoral, como tanibém a insuficiéneia da mudanga institucional isolada
pari uma alteragio substancial no comportamento de agentes inseridos em uma dada
teaierorin - A possibilidade de ruptura, nestes casos, s6 ndo sera abortada pelo
cortinuizmo se associada a um processo de reorganizagdo mais abrangente, profundo,
sradative ¢ sueessivo,

Considerando a intenglo constitucional de instituir um modelo de representagio (ue,
em qualquer hipotese, nie admita a agdo patlamentar particularista, sugere-se, ao final,
que esse comportamento parlamentar somente possa ser coibido mediante agdes
simultineas que englobem tanto praticas sociais quanto meios institucionais. No gltimo
caso, a revisio do voto personalizado, na lel eleltoral, e a criagdo de obices legais e
resimientais a atvidade parlamentar paticularista podem ser tentados. No primeiro,
todavia, cumpre tanto ampliar os instrumentos fiscalizadores tipicos da democracia
participativa quanto incentivar a sedimentagio de uma cultura civica que, sem renegar
suas tradicoes, possa reconstruir-se em beneticio de uma sociedade mais justa, ética e

sohidana O nsco sempre havera, mas ¢ esse o desafto
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