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APRESENTACAO

A obra “Arqueologia das Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas” aborda uma
série de livros de publicacdo da editora Atena. O volume 4, apresenta 16 capitulos
sobre os aspectos relevantes das Ciéncias Sociais Aplicadas. Os temas tém como
peculiaridade exibir no contexto atual as situacdes vinculadas a administracao publica,
gestdo de empresas privadas, condi¢des e estabilidade no trabalho, saude psiquica
do trabalhador em empresas privadas/publicas e condi¢des atuais do trabalho formal.

Na contemporaneidade as transformacgdes no setor administrativo e empresarial
nao resultam apenas na acumulagcao de capital, essas através da dinamica, acabam
modificando as relacdes no trabalho. Diante desta perspectiva os assuntos abordados
séo inesgotaveis contribuindo no processo de reflexdo na perspectiva politica,
econdmica e sociocultural.

A importancia desses estudos, estdo evidenciados na formagdo em nivel
de graduacéo e pos-graduacdo de académicos registrando um salto quantitativo e
qualitativo nas ultimas décadas corroborando com a relevancia dos temas abordados.

Aos leitores desta obra, que ela possa inspirar a criacdo de novos e sublimes
estudos, proporcionando discussdes e propostas para um conhecimento significativo.

Anna Paula Lombardi
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CAPITULO 16

REFLEXOES SOBRE O PAPEL DOS PARTIDOS NO SISTEMA
POLITICO BRASILEIRO: ATIVIDADE PARLAMENTAR EM
CONTEXTO DE PREPONDERANCIA DO EXECUTIVO

Vinicius Silva Alves
Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de
Brasilia

RESUMO: O presente trabalho oferece uma
reflexdo sobre as possibilidades de atuacéo
de deputados federais no sistema politico
brasileiro, marcado pela preponderancia do
Poder Executivo. Admite-se que a preocupacéo
com a continuidade de suas carreiras politicas
condiciona o comportamento e atuacdo dos
parlamentares. O texto apresenta, ap6s uma
breve introducdo, que ilustra as bases sobre
as quais se desenvolvem as relagbes entre
Executivo e Legislativo no Brasil, a literatura
que nos auxilia a compreender as decisdes
que os atores politicos tomam ao longo de
suas carreiras. Em seguida, sao discutidas
as interpretacbes e achados sobre a atuagao
dos deputados brasileiros, assim como as
criticas que podem nos ajudar a compreender a
atividade parlamentar sob uma perspectiva mais
dinamica. Ao final, sugerimos que os partidos
politicos condicionariam as possibilidades
de atuacdo de seus membros, oferecendo
vantagens e obstaculos as atividades dos
aliados e dos oposicionistas em relacédo ao
governo federal.

PALAVRAS-CHAVE: Partidos politicos; relagao
Executivo-Legislativo; atividade parlamentar.
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ABSTRACT: This paper offers a discussion on
the possibilities of action of federal deputies in
the Brazilian political system, marked by the
preponderance of the Executive branch. It is
argued that the continuity of their political careers
may constrain the congressmen behavior. After
a brief introduction that illustrates the bases
on which the relations between Executive and
Legislative are developed in Brazil, we present
the literature that helps us to understand the
decisions that the political actors take during
their careers. Next, we discuss the many findings
on the Brazilian congressmen performance,
as well as the criticisms that may help us to
understand parliamentary activity from a more
dynamic perspective. In the end, we suggest that
political parties might constrain the possibilities
of action of their members, offering advantages
and obstacles to the activities of allies and
oppositionists towards the federal government.
KEYWORDS: Political parties;
Legislative relations; Congressmen activities.

Executive-

11 INTRODUCAO

A sedimentacdo de  experiéncias
democraticas frustradas, interrompidas apés
turbuléncias decorrentes de instabilidades nas

relacdes entre 0 gabinete e o parlamento, fez
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com que se enaltecesse a importancia do fortalecimento institucional do chefe do
Executivo no Brasil (MELO & PEREIRA, 2013). Aameaca latente a ordem democratica,
caracterizada pela inexisténcia de instituicbes eficientemente delineadas para
processar e solucionar, por intermédio das vias sistémicas, os impasses institucionais,
— como ocorreu com a paralisia deciséria que antecedeu o Golpe Militar de 1964
(SANTOS, 1986) — exigiu daqueles que se debrugcaram sobre o tema relevantes
esforcos e consideracgdes. O processo de transicdo democratica, acentuado a partir
da segunda metade da década de 1980, nao perdeu de vista esta questdo, mormente
ao considerarmos o carater quase intermitente da alternancia entre regimes de cunho
democratico e autoritarios na histéria recente brasileira.

Em meio a este cenario de nova retomada de uma ordem politica incompativel
com o autoritarismo, a promulgacao da Constituicdo da Republica de 1988 almejou
equilibrar a relacédo entre os mencionados poderes, com vistas a edificacdo e
manutencdo de um sistema politico democratico, sendo parte integrante do processo
de transicdo politica iniciado no fim dos anos setenta. O texto constitucional vigente,
por conseguinte, distribuiu, de maneira generosa, recursos institucionais ao chefe
do Executivo, visando promover um ambiente que favorecesse a estabilidade
democratica (MELO & PEREIRA, 2013). Minimizaram-se, dessa maneira, as forcas
centrifugas do sistema politico brasileiro, permitindo-se o processamento das disputas
e instabilidades politicas pelas vias institucionais, o que contribuiu para se evitar a
ameaca de democratic breakdowns (MARSTEINTREDET, 2014).

O papel do presidente da Republica como protagonista do processo legislativo
e orcamentario (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999; PESSANHA, 2002), além de sua
participacdo marcante na definicdo de agentes publicos que ocupam cargos em
instituices fiscalizadoras podem ser considerados reflexos que se notam a partir
da vigente disciplina constitucional. Com efeito, é possivel observar que o design
institucional das Casas Legislativas situadas no plano federal, em especial o da
Céamara dos Deputados, favorece o protagonismo do chefe do Executivo na condugéo
dos processos politicos destinados a tomada de decisdes substantivas e relevantes
a comunidade politica (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999). Destaca-se, ainda, que,
ao contrario das predicdes elaboradas por estudiosos do final da década de 1980
e da década seguinte (ABRANCHES, 1988; LINZ, 1993; MAINWARING, 1999), a
combinagao de elementos como representacéo proporcional, sistema multipartidario e
presidencialismo ndo se revelou um obstaculo a manutengcéo do arranjo institucional
democratico idealizado pelos constituintes (MELO & PEREIRA, 2013).

N&o mais se observam predi¢coes catastréficas sobre o destino da democracia
brasileira, que tem dado importantes demonstracdes de que € possivel a solu¢ao de
conflitos politicos pelas vias institucionais (MARSTEINTREDET, 2014). Todavia, ndo
ha consenso entre os pesquisadores que se dedicam ao tema sobre a necessidade
e contelido de reformas politicas (RENNO, 2006), o que sinaliza a importancia do
debate sobre alguns pontos tidos como centrais na avaliagdo do sistema brasileiro.
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Destaca-se, nesse momento, que as ambi¢des por normalidade democratica ndo
podem perder de vista a relevancia da competitividade para a qualidade de um regime
politico, especialmente ao considerarmos que o arrefecimento da concorréncia nos
pleitos eleitorais pode sugerir um retrocesso no eixo da contestacao publica (DAHL,
2005).

O presente trabalho orienta-se, entao, a partir da divida sobre um dos elementos
qgue Melo e Pereira (2013) afirmam conferir estabilidade ao sistema politico brasileiro.
De acordo com os autores, o inesperado sucesso da democracia no Brasil pode ser
explicado pela existéncia de um presidente constitucionalmente forte, de mecanismos
que favorecem barganhas institucionais e a cooperacao entre os poderes Legislativo
e Executivo, além da manutencdo de mecanismos auténomos de accountability
horizontal.

O ponto que serve de inspiracdo para o desenvolvimento deste trabalho é,
especialmente, a duvida em relagdo a viabilidade da atuacédo independente das
instituicbes parlamentares de fiscalizac&o e controle. Argumenta-se que, a depender da
extensdo da influéncia da associagéo entre o presidente da Republica e os deputados
federais, mediada pelos partidos politicos, na reeleicdo destes parlamentares, pode-
se estar diante de um panorama no qual a luta competitiva por cargos na Camara
Baixa esteja comprometida.

Isto porque as chances de reeleicdo de um deputado integrante de um partido
da coalizdo poderiam ser incrementadas em certo nivel, quando comparadas com
0s que concorrem a reeleicdo por um partido excluido do gabinete, que tal situagcéo
sugeriria que o alinhamento aos projetos governistas pudesse ser um elemento que
proporciona desequilibrio de recursos e oportunidades favoraveis a continuidade das
carreiras de deputados federais.

Sobre o tema, vale salientar que a estrutura institucional que disciplina o jogo
politico-eleitoral, notadamente o arranjo constitucional, desempenha papel influente
no nivel de corrupgdo politica de um regime. Neste sentido, os achados de Kunicova e
Rose-Ackerman (2005) sugerem que a combinacao entre representacéo proporcional
e presidencialismo podem expor um sistema politico a ameacas latentes de corrupcgéao,
como se observa da leitura do trecho a seguir transcrito:

Under PR, coalitions are common, and in many countries parties do not sort
themselves into two stable blocs. Instead, a party currently in opposition may expect
to form a coalition with one or more of the incumbent parties sometime in the future.
If this is so, opposition politicians may want to form a coalition with a party currently
in power. If so, they have little incentive to expose the corruption of politicians
whom they might need to collaborate with in the future (...)This could produce a
race in which opposition parties compete to reveal a scandal, but under plausible
conditions, everyone may keep quiet if the cost of uncovering malfeasance is high
and/or if the scandalmonger is punished by being excluded from future coalitions.
(KUNICOVA & ROSE-ACKERMAN, 2005, p. 584)

Asinferénciastrazidas pelas autorasrevelam-se Uteis para ainterpretacéo e exame
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de sistemas politicos democraticos que mesclam presidencialismo e representacéo
proporcional ao multipartidarismo, como o caso brasileiro. Tal assertiva se justifica,
especialmente, pela observacéo do posicionamento estratégico dos partidos politicos,
que procuram usufruir das vantagens institucionais decorrentes da associacdo com
o partido que ocupa a chefia do Executivo, como, por exemplo, o recebimento de
uma pasta ministerial (LAMEIRAO, 2009), o qual permite acesso facilitado a recursos
financeiros destinados a seus nichos eleitorais, elemento que pode se transformar em
vantagem competitiva para a sobrevivéncia politica dos aliados.

Muito embora se reconheca o cuidado que se faz necessario na aplicagao do
modelo distributivista para a interpretacdo do sistema politico nacional, segundo o
qual os deputados utilizam-se do pork barrel para manutencdo de seus mandatos
(SANCHES FILHO & CARVALHO, 2012), justifica-se um exame das estratégias de
sobrevivéncia politica de deputados aliados em perspectiva comparada com aqueles
que se opdem ao governo, sobretudo em virtude dos efeitos que estas estratégias
podem ter sobre as chances de reeleicao dos deputados integrantes de partidos da
coalizdo, o que poderia terimplicacbes sobre a eficacia dos mecanismos de fiscalizagao
e controle do governo trazidos pela constituicao vigente.

Sobre os riscos da manutenc¢ao de um sistema politico que oferece obstaculos a
atuacao independente dos mecanismos de fiscalizacao e controle dos agentes publicos,
observa-se que “the impact of competitive politics on the monitoring of corrupt rent-
seekers may actually fall as the number of parties increases. The number of parties is a
poor proxy for the intensity of competition, at least with respect to the control of corrupt
self-enrichment by politicians” (KUNICOVA & ROSE-ACKERMAN, 2005, p. 584).

Nessa ordem de ideias, a despeito das consideraveis taxas de renovacgao
parlamentar apontadas por Samuels (2003), bem como tendo em vista as restricées
trazidas por Sanches Filho e Carvalho (2012) sobre a utilizagdo do modelo distributivista
como instrumento de andlise do sistema brasileiro, é preciso que se considere que
0S recursos de poder, tais como 0 acesso a comissOes que instrumentalizam a
accountability horizontal, em geral, pode estar sendo franqueado a deputados com
maior experiéncia, conhecedores das vantagens competitivas que a inclusao de seu
partido na coaliz&o pode |hes render.

Cabe lembrar, nesse momento, que a atuagdo dos congressistas pode ser
compreendida por intermédio do conhecimento de seus objetivos e anseios. Salienta-se
gue a premissa de que todo parlamentar tem por objetivo sua reeleicéo, inspirada nas
obras de Schumpeter (1961) e Downs (1999), guia os estudos sobre comportamento
legislativo e serve de esteio para a condugao deste trabalho. De acordo com Melo
(2003, p. 188), afirma-se que:

Ao deputado, interessa situar-se em posicao que possibilite um bom desempenho
na execucdo de uma estratégia voltada para a transferéncia de recursos publicos
para sua base eleitoral, - ainda que ele possa saber que este ndo é o fator
determinante para seu sucesso € que exista todo um trabalho para transformar,
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por exemplo, uma emenda orgcamentaria em crédito aos olhos do eleitorado. E o
sucesso desta empreitada (ou pelo menos da etapa correspondente a aprovacao
e execucgdo de uma emenda proposta) pode depender do partido em que esteja o
deputado.

Muito embora haja certas peculiaridades no enfrentamento de algumas questdes,
a literatura sobre o tema (FENNO, 1973; MAYHEW, 2005; ARNOLD, 1990; ALDRICH,
1995) converge para o entendimento de que, embora os parlamentares nao se orientem
apenas pela manutencéo de suas cadeiras nas Casas Legislativas, esta preocupacao
condiciona o seu comportamento e atuac&o. Assim, apos o inicio da reflexao sobre os
fatores que auxiliam na compreensao das decisdes que os atores politicos tomam ao
longo de suas carreiras (SCHLESINGER, 1966), buscou-se conhecer os elementos
gue exercem influxo sobre 0 modo de agir e as estratégias adotadas para a satisfacao
de suas ambicdes. No entanto, algumas questdes, como 0 peso da associagcao com
o chefe do Executivo no resultado das eleicées e, por via reflexa, na eficacia das
instituicbes parlamentares responsaveis pela accountability horizontal, ainda carecem
de analises.

O presente trabalho busca, neste sentido, oferecer uma reflexdo sobre o papel
desempenhado pelos partidos politicos na forma como atuam os deputados federais
na arena legislativa. Neste sentido, serao exploradas as seguintes questdes: A atuacao
dos congressistas ocorre de forma individualizada ou os partidos politicos condicionam
ou auxiliam a entender o comportamento dos deputados na arena legislativa? Pode
se dizer que a atuacdo dos parlamentares orientada a politicas distributivistas ou
programatico-ideolégicas pode ser conhecida pelo posicionamento ideoldgico dos
partidos?

2| MODALIDADES E CONDICIONANTES DAS ATIVIDADES PARLAMENTARES

Nesta secéao, a partir de uma revisao da literatura que aborda o tema, pretende-
se, muito embora nédo seja possivel esgotar a questao proposta, apontar argumentos
e ideias que contribuam para avancar na compreensao do comportamento politico
dos membros da Camara dos Deputados, indicando uma possivel futura agenda de
pesquisa.

Antes de abordarmos especificamente o tema deste trabalho, € importante
destacar que a atuac&o dos parlamentares brasileiros encontra-se limitada a certos
fatores, de natureza exdgena e enddégena (PEREIRA & RENNO, 2007). Sobre os
fatores de natureza exdgena, ressalta-se que o poder Executivo possui forte influéncia
na definicdo da agenda e dos trabalhos parlamentares. Com efeito, a partir da leitura
do texto constitucional, pode-se observar que o presidente da Republica reune
consideraveis poderes de iniciativa e de decreto (SHUGART & CAREY, 1992) os quais
viabilizam potencialmente a sua interferéncia na atividade das Casas Legislativas.
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Especialmente no que tange a participagcdo do presidente da Republica no
processo de produzir leis e demais atos normativos, observa-se “que o deslocamento
da iniciativa legal do Poder Legislativo para o Executivo € uma realidade que se
consolidou aos poucos ao longo do século 20” em diversos paises (PESSANHA, 2002,
p. 180), oriundos de diferentes regides do globo e ancorados em tradi¢cdes histérico-
politicas diversas, como ressaltado no Coalitional Presidentialism Project, recente
estudo publicado pela Oxford University.

O protagonismo do presidente da Republica na atividade de producéo de leis
mostra-se presente no sistema politico brasileiro, sobretudo em virtude de fatores
enddgenos ao Poder Legislativo, relacionados “a estrutura interna e alocacéo de
poderes no legislativo. A Camara dos Deputados possui um alto grau de centralizacéo
em sua organizagao interna e seu processo decisério” (PEREIRA & RENNO, 2007,
p. 670), o que favorece a construcdo de aliangcas entre Executivo e Legislativo por
intermédio dos partidos politicos.

Tem-se assim que “0 modo de operar do governo brasileiro € 0 mesmo da maioria
das demais democracias contemporaneas. O Executivo controla a agenda legislativa,
logrando aprovar a maioria de suas proposicdes porque ancorado por sélido e
consistente apoio partidario” (LIMONGI, 2006, p. 20). O chefe do Executivo brasileiro,
entao, pode ser visto como agente que desempenha papel de acentuada relevancia
no processo de tomada de decisdes politicas, privilegiado por um sistema juridico-
institucional que o municiou com amplos poderes que o permitem atrair apoio dos
membros do Legislativo e conferir estabilidade e racionalidade a atividade legiferante.

Desse modo, admite-se razoavel supor que, tendo em vista o “quadro de baixos
incentivos e fortes restricdes para desenvolvimento de uma carreira politica baseada
em atividades legislativas em Brasilia, os caminhos para o sucesso eleitoral apontam
na direcao do reduto eleitoral” (PEREIRA & RENNO, 2007, p. 670).

Feitas estas breves consideragcdes, necessarias para se compreender o contexto
em que se opera a atividade parlamentar brasileira, € importante apontar como alguns
autores buscam explicar a atuacao dos congressistas na construcdo de uma home
career (FENNO, 1977), ou, em outras palavras, como 0s congressistas buscam
satisfazer os interesses de suas bases e, por conseguinte, se posicionar no mercado
eleitoral.

Sao trés as formas basicas, de acordo com Mayhew (2005), utilizadas pelos
congressistas com o intuito de se reeleger: advertising, credit claiming e position taking.
Aprimeira delas diz respeito a atividade de disseminar o seu nome perante o eleitorado,
no sentido de criar uma imagem favoravel a partir de comunicag¢des e contatos com
os eleitores, 0 que n&o costuma estar associado ao debate ou implementacao de uma
politica especifica.

Sobre o credit claiming, tem-se que o parlamentar atua reivindicando para si a
responsabilidade por um beneficio considerado importante pelos eleitores. A atuacéo
correspondente ao credit claiming, em geral, produz beneficios particularizados para a
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base eleitoral (pork barrel) ou envolve a intermediacdo de demandas junto a 6rgéos e
entidades da administracao publica (casework).

Porsuavez, aterceiraformade atividades nas quais se envolvemos parlamentares,
conforme Mayhew (2005), consiste na position taking. Através da tomada de posicoes,
os membros do Legislativo se revelam favoraveis ou contrarios a algumas questoes
que apresentem, ao menos potencialmente, efeitos eleitorais.

Em um cenéario no qual ndo ha consideravel identificacdo partidaria, nem
tampouco incentivos institucionais para o fortalecimento dos partidos politicos no
plano eleitoral, admite-se que os parlamentares, individualmente, buscam se afirmar
no mercado eleitoral notadamente por meio de credit claiming e position taking,
associadas, respectivamente, a politicas de cunho distributivista e programatico-
ideoldgica. Contudo, apresenta-se o argumento de que os partidos politicos atuam como
condicionantes para explicar quais estratégias de atuacdo adotam os parlamentares
na arena legislativa.

Dito de outra forma, os partidos politicos, apesar de ndo auxiliarem como rotulos
seguros para se conhecer o comportamento eleitoral, condicionariam as possibilidades
de atuacao de seus membros, na medida em que seu posicionamento em relacéo ao
partido que ocupa o governo federal (situagcao/oposicéao) pode lhes oferecer vantagens
e obstaculos capazes de influenciar na decisdo sobre como seus membros buscarao
se diferenciar no mercado eleitoral.

Dessa maneira, argumenta-se que os partidos politicos sado considerados
como agremiacOoes de homens que lutam, de modo competitivo, pela conquista ou
manutencdao de poder politico (SCHUMPETER, 1961). Sendo assim, os agentes
politicos utilizam-se das estratégias disponiveis no plano institucional para reduzir o
nivel de incerteza no que tange a continuidade no exercicio de mandatos.

Destaca-se que, apds a imposicédo de limites a migracdo partidaria no Brasil,
parlamentares com interesse em dar continuidade as suas carreiras politicas foram
estimulados a adotar uma nova estratégia. Percebeu-se que os recursos institucionais
conferidos ao presidente pela constituicdo vigente e distribuidos aos seus aliados,
entdo, serviriam como atrativos a participacao de partidos em coalizdes, notadamente
ao se observar que a concessao de espacos no governo aos aliados tem se revelado
estratégia comum na composicéo dos Ultimos gabinetes presidenciais (LAMEIRAO,
2009).

O imperativo de sobrevivéncia politica, associado a um cenario de consideravel
incerteza eleitoral, assim, serviria como fator condicionante do comportamento de
um deputado que busca a manutencédo de seu espaco na Casa Legislativa (MELO,
2003). Por conseguinte, a inser¢ao de um partido politico na base aliada assim como
o surgimento de novos partidos para a reacomodacao de elites - provavel reflexo
da maior centralizacdo deciséria destas agremiacdes, ocorrida ap6és as reformas
estatutarias realizadas nos ultimos anos (RIBEIRO, 2013) — os quais, eventualmente,
buscardo seu espago no governo, representam o interesse de parlamentares ansiosos
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pela redugdo dos riscos de nao se reelegerem.

Nesse ponto, vale trazer os achados de Carvalho (2003), que serdo melhor
detalhados nas linhas seguintes, para oferecer um contraponto a sua tese. De
acordo com o autor, é possivel afirmar que ha diferentes padroes comportamentais
de deputados, posicionados em dois grandes blocos: a esquerda, cujos deputados
adotariam uma posicdo mais ideologicamente orientada e a centro-direita, com
parlamentares estimulados a produzirem politicas distributivistas.

Afirma-se, nesse instante, que esta conclusao, apresentada por Carvalho (2003)
em seu livro, merece ser considerada com algumas ressalvas. Especialmente tendo
em vista que seu trabalho se desenvolve a partir de um corte transversal limitado no
tempo, fica a duvida se as estratégias observadas nao seriam resultantes da posicao
gue os partidos ocupavam naquele momento especifico.

Argumenta-se que é possivel que os partidos de esquerda, na oposicao em
relacdo ao chefe do Executivo federal no momento em que o autor escreveu sua tese,
utilizavam as estratégias disponiveis naquele instante. Considera-se, no entanto, que
€ relevante investigar se os padrbes de atuacéo apontados por Carvalho (2003) foram
mantidos ou se, e em que medida, alteraram-se a partir do instante em que os partidos
de esquerda puderam usufruir das possibilidades decorrentes de sua relagcdo com o
poder Executivo.

Como destaca Inacio (2011, p. 168-169)

“Diversos analistas identificam os partidos legislativos como agentes relevantes
e capazes de modelar as estratégias parlamentares dos representantes. Essa
perspectiva tem como foco as condi¢des institucionais da relagao entre os Poderes
Executivo e Legislativo e seus impactos no processo decisoério. Uma vez que 0s
presidentes, detentores de amplos poderes legislativos, saem das urnas sem
maioria e o Parlamento disp8e de recursos para bloquear a aprovagao da agenda
presidencial, os partidos assumem uma posicao estratégica no processamento
dessas decisfes legislativas. Nesse contexto, cresce a interdependéncia entre as
decisdes alocativas dos parlamentares e dos partidos quanto ao investimento, em
termos de tempo, recursos e atencdo, em determinadas atividades legislativas.
Se, por um lado, as recompensas aos congressistas sao afetadas pela posicao
relativamente constrangida do Legislativo no processo decisorio, por outro, o Poder
Executivo passa a representar um vetor de distribuicdo de recursos relevantes para
0 sucesso eleitoral”

Acredita-se, de acordo com Engstrom e Vanberg (2010), que a légica que rege a
distribuicao de pork barrel € partidaria, e ndo particularista. Em seu estudo, os autores
enfatizam o papel das liderangas na conciliagéo entre os interesses particulares dos
deputados e os interesses coletivos da organizacéo partidaria. Haveria, nessa ordem
de ideias, uma maior facilidade em se adotar politicas distributivistas (pork barrel e
casework) por parte de deputados cujos partidos fossem integrantes da coalizdo de
governo. Aos oposicionistas, a politica particularista seria menos viavel, considerando
a centralidade do Executivo na alocacao de recursos (PEREIRA & RENNO, 2007),
0 que deslocaria sua estratégia para atividade mais voltadas a tomada de posicoes,
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associadas a estratégias programatico-ideologicas.

A importéncia da clivagem governo/oposicdo, que confere uma perspectiva
dindmica sobre a forma como os partidos e seus membros definem suas estratégias,
pode ser corroborada ao considerarmos que

“a preponderancia do padrao de votacdo concentrado-compartilhado no PT
em contraste a prevaléncia do tipo fragmentado-dominante no PMDB e PFL se
deve aos posicionamentos opostos destes partidos no eixo situacdo oposicao.
Enquanto PMDB e PFL se constituiram como partidos de orientacdo governista
apos a transicao a democracia, o PT e todos os partidos de esquerda, com poucas
excecOes, atuaram na oposicdo ao governo federal ao longo de boa parte do
recente periodo democrético” (BORGES, PAULA & NOBREGA, 2015, p. 10)

N&o se pretende ignorar que as organizacdes partidarias possuem carateristicas
préprias, provenientes de seus processos de recrutamento (MARENCO & SERNA,
2007) e decorrentes inclusive do momento de sua formacédo (PANEBIANCO, 2005;
SHEFTER, 1994), que serviriam como vetores para se compreender a atuacao de
seus membros. Almeja-se, de fato, refletir sobre a possibilidade de alteracéo de alguns
padrdes de comportamento dos parlamentares tendo em vista o posicionamento de
seu partido no eixo situagéo-oposicao em relagao ao partido do chefe do Executivo.

Com efeito, o recente trabalho de Borges, Paula e Nobrega (2015) apresenta
dados correspondentes ao percentual de candidatos a deputado federal de votagcao
fragmentada e dominante, por partido, entre os anos de 1998 e 2010, revelando que
a prevaléncia desse tipo de votacao é bastante sensivel a medida em que os partidos
politicos se movem no eixo situag&o/oposicao.

Este achado é bastante interessante, pois permite a formulacdo de algumas
questdes e hipoteses no sentido de que fatores ideoldgico-programaticos podem nao
contribuir em larga medida para compreender como os eleitores escolhem seu voto
para deputado federal, tendo em vista que o eleitorado parece ser mais receptivo a
clivagem governo/oposicéo, por razdes de ordem cognitiva e institucional. O objetivo
desta reflexao é ressaltar a razoavel possibilidade de que o posicionamento ideoldgico
de um partido politico nao fornece uma explicacdo suficiente para identificar se a
atuacédo de um parlamentar é orientada a politicas distributivistas ou programatico-
ideologicas.

Ainda de acordo com os autores, observa-se que os candidatos incumbentes que
fazem parte da coalizdo de governo formada pelo presidente da Republica possuem,
de fato, vantagens competitivas, talvez porque a estratégia fragmentado-dominante,
considerada a mais segura pela literatura, esta associada a candidatos pertencentes
a partidos que integram a coalizdo, que vislumbram a possibilidade de usufruir de
recursos institucionais proporcionados pelo relacionamento de seu partido com o da
chefia do Executivo. “Estes resultados fazem sentido se pensarmos que os deputados
federais contam com melhores oportunidades de acesso aos recursos controlados
pelos ministérios através de atividades de pork e intermediacdo de demandas”
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(BORGES, PAULA E NOBREGA, 2015, p. 26).

Nesse instante é relevante destacar que a concesséo de coalition goods aos
aliados do governo faz parte do processo de construcdo e manutencdo de suporte
parlamentar ao Executivo na Camara dos Deputados (RAILE, PEREIRA & POWER,
2011), viabilizada por intermédio dos partidos politicos. Corroborando o que foi afirmado
até agora, o trabalho de Zucco Jr (2011, p. 58) indica que “a clivagem estratégica e
néo ideoldgica entre governo e oposicéo parece ter ocupado o papel predominante na
estrutura das disputas politicas na Camara dos Deputados”.

Desse modo, “a participacédo no governo configura uma estrutura de escolhas
distinta para os legisladores no tocante as decisbes sobre a alocacdo de seus
recursos” (INACIO, 2011), o que sinaliza para a possibilidade de que o posicionamento
estratégico dos partidos politicos em relagao a sua participacédo na coalizao governista
nacional auxilia no condicionamento das oportunidades consideradas viaveis pelos
parlamentares.

Vale a pena, neste momento, destacar alguns estudos desenvolvidos sobre a
atividade legislativa brasileira, que enfrentam questionamentos acerca do contetdo
das leis apresentadas e aprovadas no Congresso Nacional. A preocupacdo mais
importante, compartilhada na maioria desses estudos é identificar se a atividade dos
membros do Legislativo tem como escopo a concentracao ou difuséo de beneficios,
ou seja, determinar a abrangéncia geografico-eleitoral da atuagdo dos congressistas.

Ricci (2003), em seu trabalho, observou o conteudo das leis apresentadas e
aprovadas no Congresso Nacional e defendeu a necessidade de analises empiricas
pautadas nas caracteristicas do arranjo institucional brasileiro em contraposicéo
ao trabalho realizado por muitos autores que simplesmente importavam o modelo
americano de conexdo eleitoral e desempenho legislativo para as instituicoes
brasileiras.

Sobre o tema, Mayhew (2005) argumentou que 0s congressistas norte-americano
séo orientados pelo objetivo maximo da reeleicéo. Para isso, utilizam-se do mandato
parlamentar para distribuir beneficios territorialmente definidos em detrimento da
formulacéo de politicas publicas de abrangéncia nacional. De acordo com o autor, 0s
beneficios alocados pelos parlamentares sao direcionados diretamente para os seus
distritos eleitorais. Essa teoria, que possui abrangéncia nas consideracdes do modelo
distributivista de atuagcéo parlamentar, foi chamada de Conexao Eleitoral, tendo em
vista a prépria relagdo que existe entre os representantes e o eleitorado.

Retomando a critica de Ricci (2003), observa-se que parte daliteratura argumentou
gue a producéo legislativa dos parlamentares brasileiros € individualizada e puramente
orientada para a adoc¢ao de politicas com efeito apenas no reduto eleitoral do legislador.
Contudo, a partir dos anos de 1990 alguns trabalhos comecaram a evidenciar o papel
dos partidos politicos, das liderancas e o das regras decisoérias internas do Congresso
Nacional como variaveis a serem levadas em conta no estudo do processo decisorio

que se desenvolve na arena legislativa.
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Os achados de Ricci (2003) indicam que a tese da conexao eleitoral brasileira,
manifestada na ideia de que o parlamentar procura garantir beneficios locais
voltados ao seu reduto eleitoral, precisaria ser reformulada, por perceber que as leis
microssecionais de impacto local ou individual nao alcancaram nem 10% do total
registrado no periodo analisado.

De acordo com o autor, dos 838 projetos de lei apresentados no periodo entre
1991 e 2001, 531 deles possuiam temas com conteudo de impacto amplo, com
predominio de aproximadamente 2/3 das proposi¢cdes que poderiam ser consideradas
de conteudo geral (66,8% entre as normas sancionadas, 66% para as que foram
rejeitadas e 64,9% para as vetadas).

Neste sentido, o autor afirma que “torna-se muito dificil continuar a sustentar a
imagem de um congressista envolvido na distribuicdo de beneficios locais, ou a ideia
de que ele nao se interessa por questdes nacionais e/ou secionais” (RICCI, 2003,
p. 710). Indica também que ndo existe uma correspondéncia entre politicas locais e
distritos de baixa magnitude, apesar de admitir que isso pode ser atribuido aos custos
da competicao na arena eleitoral.

Em outras palavras, mesmo nos distritos com magnitude baixa, onde os custos de
informacé&o nao seriam tao elevados, os custos da competicdo n&o sao eliminados, pois
decorrem da presenca de varios candidatos no mesmo distrito. Assim, os resultados
sugerem que a atuacado legislativa dos parlamentares se volta, principalmente, a
elaboracéo de leis nacionais, ou seja, a grande parte das leis produzidas pelo congresso
geram impacto em todos os grupos de individuos, municipios, unidades da federacéao
e regides do pais, em detrimento as leis de alcance reduzido que compreendem
somente uma pequena parcela de individuos, localidades e regides.

Outro ponto que merece atencdo na andlise do tema é a avaliacdo de uma
possivel correspondéncia entre a origem eleitoral de um congressista e o tipo de
comportamento que este adota, tendo em vista a sua percepg¢do do que considera
mais relevante para a garantia de sua reeleigcao.

Buscando examinar o tema, Carvalho (2003) aplicou survey a 280 deputados da
legislatura 1999-2003, com o0 objetivo de conhecer a visdo dos parlamentares sobre
trés conjuntos de temas: a) o funcionamento dos partidos politicos; b) a relacao dos
deputados com suas respectivas bases eleitorais; c) as estratégias de reeleicao e
aspectos diversos da atividade legislativa.

Na primeira secao de seu trabalho, o autor expde evidéncias que apontam para a
observacéao de que a maioria dos entrevistados negligencia o papel dos partidos como
atores coletivos que serviriam de atalho informacional na sua relagédo com os eleitores
e, por conseguinte, de uma inclinagcao em direcao a énfase em politicas particularistas.

Utilizando as palavras do autor, “se nos ativéssemos somente a analise da atitude
manifesta por parlamentares, o modelo distributivista se afiguraria como modelo com
importante rendimento para captar ndo s6 a légica dos incentivos eleitorais, como a
realidade operacional de nosso Legislativo” (CARVALHO, 2003, p. 145).
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No entanto, ja na segunda sec¢ao, é possivel perceber, ao desagregar os dados
por blocos partidarios, que ha distingées nos padrées comportamentais de deputados
integrantes de partidos de esquerda, de um lado, e, de outro, de partidos de centro e
centro-direita.

Conforme ja se indicou acima, em relacdo aos parlamentares de partidos de
esquerda, seria possivel observar, de acordo com Carvalho (2003), uma maior
valorizagéo, por parte destes, das atividades relacionadas a producéo legislativa
e a tomada de posicdes, o que indicaria um menor grau de personalizacao dos
mandatos e, por via reflexa, um comportamento mais partidariamente orientado. No
que diz respeito ao comportamento dos deputados de centro e centro-direita, tem-se a
situacado inversa. Estes parlamentares tenderiam a demonstrar fortes incentivos para
perseguirem politicas distributivistas.

Na terceira se¢éo, o autor apresenta dados que indicam que a origem geografica,
independentemente do posicionamento ideoldgico do partido do deputado, auxiliaria a
compreender a atividade representativa. “Em ambos os blocos ideoldgicos, deputados
com votacdo dominante manifestam atitude em relacdo ao desempenho do mandato
representativo com clara énfase, embora com intensidade diversa nos dois casos, no
paroquialismo legislativo e na maximizagao de politicas distributivistas” (CARVALHO,
2003, p. 146).

Pode-se verificar, nessa ordem de ideias, que os partidos sao vetores relevantes
para se observar e compreender o comportamento dos deputados na arena legislativa,
especialmente na definicdo de suas estratégias e acdes utilizadas para aumentar as
chances de continuidade das carreiras de seus membros. As organizagdes partidarias
atuam, assim, como agentes que desestimulam o comportamento individualista do
parlamentar, associadas aos constrangimentos institucionais presentes no sistema
brasileiro, que fortalecem o protagonismo do poder Executivo na atividade legislativa
(INACIO, 2011).

Neste momento, a partir da leitura dos textos mencionados, considera-se
importante destacar, novamente, algumas questdes, que merecem ser enfrentadas,
pois ndo parecem estar satisfatoriamente resolvidas pela literatura, demandando
respostas de uma futura agenda de pesquisa.

Sobre o texto de Ricci (2003), pode haver um equivoco em se considerar a
producéo legislativa como proxy para mensurar o volume de politicas distributivistas.
Considerando a amplitude da influéncia do chefe do Executivo na atividade legislativa,
assim como tendo em vista a forma como o orgamento é executado no Brasil (PEREIRA
& RENNO, 2007), o texto parece sobredimensionar as possibilidades legislativas dos
deputados. De acordo com a classificacdo proposta por Mayhew (1974), acredita-
se que é razoavel supor que a apresentacao de projetos de lei possa ser melhor
compreendida como tomada de posi¢ao.

E relevante destacar que o protagonismo do presidente da Republica no processo
legislativo, possivel sobretudo em virtude de aliangcas construidas com o Legislativo
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a partir de bases partidarias e da centralizacédo decisoéria na Camara dos Deputados,
que atribui papel significativo ao Colégio de Lideres e a Mesa, desestimula ou reduz
a eficiéncia de tentativas isoladas de atuacéo parlamentar. Em outras palavras, os
partidos sao verdadeiros agentes coletivos no processo legislativo, responsaveis por
conferir certa racionalidade a atividade legiferante.

31 CONSIDERACOES FINAIS

Destarte, muito embora se concorde com a proposi¢céao segundo a qual o momento
de surgimento dos partidos imprime caracteristicas que estes carregam ao longo de
sua trajetoria (PANEBIANCO, 2005; SHEFTER, 1994), vale a pena considerar que as
estratégias adotadas pelos deputados podem adquirir uma perspectiva mais dinamica,
relacionada as possibilidades decorrentes do posicionamento adotado pelo seu partido
em relacéo ao chefe do Executivo. Desse modo, deputados de partidos de esquerda
e centro-direita, menos ou mais orientados as politicas distributivistas, segundo
Carvalho (2003), poderiam alterar, em parte, 0 que consideram como estratégia 6tima
para a renovagao de seus mandatos, tendo em vista a maior ou menor possibilidade
de utilizacao de recursos disponiveis a partir da interacao de seus partidos com o que
ocupa a chefia do Executivo.

Tem-se, por hipétese, que os deputados nao hesitariam em adotar uma estratégia
que pudesse reduzir as incertezas eleitorais, buscando ampliar territorialmente sua
base e aprofundar sua dominancia nas localidades que o apoiaram em disputas
anteriores. Considerando que o tipo de votacao fragmentado-dominante (AMES, 2001)
tende a ser “mais frequente entre candidatos de partidos de situac&o no plano federal e
estadual” (BORGES, PAULA & NOBREGA, 2015, p. 2), justifica-se uma avaliagdo das
estratégias dos deputados cujos partidos deixaram de ser adversarios e integraram o
rol de integrantes da coalizdo. Antes acostumados a condicéo de oposicdo, almejavam
se destacar no mercado eleitoral a partir da tomada de posicéo. Diante da possibilidade
de adocao de uma estratégia mais segura, viabilizada pelo posicionamento estratégico
de seus partidos, os padrbes de comportamento permaneceram 0s mesmos ou se
alteraram?

Destaca-se que € razoavel se pensar que existe, por razées de mercado eleitoral,
uma tendéncia “rumo ao centro” no sistema partidario brasileiro, o que corroboraria a
ideia de que existe a possibilidade de partidos, posicionados tradicionalmente em polos
ideoldgicos distantes, adotarem estratégias até certo ponto semelhantes, considerando
que as eleicbes para o legislativo se ddao em um contexto de preponderancia do
Executivo (BORGES, PAULA & NOBREGA, 2015).

Assim, o estimulo a producédo de politicas locais ou nacionais pode sofrer
alguma interferéncia do posicionamento de um partido em relagéo aquele que ocupa
a presidéncia da Republica, sobretudo ao considerarmos que maiores recursos
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sé&o possiveis aos aliados, que, racionalmente, poderiam utiliza-los para promover
estratégias eleitorais mais seguras, como a fragmentada-dominante.

Deste modo, argumenta-se que seria de grande relevancia a realizacdo de
um estudo longitudinal, que considerasse a alteracdo da chefia do Executivo assim
como a formacédo e manutencao de novas coalizbes, para nos permitir observar se
as estratégias se mantiveram ou, em que medida, foram alteradas por deputados que
pertencem a partidos integrantes da coalizdo. Um exame dessa naturezaimprimiriauma
perspectiva dindmica ao comportamento dos parlamentares, que poderia se alterar de
acordo com o posicionamento de seu partido em relagéo ao que exerce a presidéncia
da Republica. Aceitando a premissa de que os agentes politicos buscam se eleger ou
manter seus mandatos, seria razoavel esperar que eles ndo desprezassem a ado¢ao
de estratégias tidas como mais seguras para a continuidade de suas carreiras.
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