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Na Ciéncia Politica Brasileira, ha uma forte tradicdo de estudos sobre o
funcionamento das instituicdes politicas, sobretudo o comportamento dos atores
politicos nos processos decisorios. A maneira como os partidos politicos se
organizam para as campanhas eleitorais e competem pela preferéncia do eleitor
antecedem o quadro de disputas e tensdes que se desenvolvem no interior da
arena parlamentar e na formagéo e atuagéo dos governos.

O livro Partidos e Instituicées Politicas no Brasil contempordaneo busca
contribuir com essas discussdes e ampliar as abordagens sobre o arranjo
institucional brasileiro. Em seus nove capitulos, produzidos em sua maior parte
por pesquisadoras e pesquisadores que discutem essas tematicas a partir da
Amazébnia, sao abordados debates contemporaneos que visam a analise e
compreensdao do funcionamento e as transformacbes recentes do sistema
politico brasileiro. Divididos em trés partes, os capitulos abordam tanto questdes
referentes a organizagéo e competicao partidaria quanto a atuacéo do Legislativo
e seus impactos sobre as politicas adotadas no pais.

Na primeira parte, “Partidos, Sistema Partidario e Comportamento
Eleitoral”, o foco recai sobre a dindmica de competicao eleitoral, financiamento
de campanhas e identificagé@o partidaria no Brasil contemporaneo. O capitulo 01,
“Estratégias partidarias e recursos publicos: uma analise do financiamento
politico de deputados federais em 2018, de Rodrigo Dolandeli, Carlos Souza
e Mariana Costa, aborda as doac¢des de campanha partidarias das candidaturas
para Deputado Federal na eleicdo de 2018. Os autores verificam se nessa
eleicdo, considerando um novo contexto institucional com a proibicao das
doacdes empresariais e a predominéncia de recursos partidarios, os padrdes de
financiamento se alteraram. Os autores destacam que candidaturas incumbentes
passaram a ter ainda mais apoio financeiro do que na elei¢céo anterior.

No capitulo 2, “Dindmica da competicao eleitoral e da representacao
partidaria na Assembleia Legislativa de Roraima (1990-2018)”, de
Roberto Ramos e Antbénia Celene, temos uma andlise da série historica da
representatividade dos partidos na Assembleia Legislativa. Os autores analisam
o crescimento populacional do estado, o grau de escolaridade do eleitorado, o
comparecimento e abstencgéao eleitoral, bem como as taxas de votos validos, em
branco e nulos, constatando a importancia do fluxo migratério para a expanséo do
colégio eleitoral roraimense. Na segunda parte do capitulo, os autores realizam
uma detalhada analise do sistema partidario estadual a partir da distribuicao dos
votos, composigéo ideoldgica, fragmentagdo partidaria e volatidade eleitoral. Os

resultados indicam um quadro estadual de elevacgéo da fragmentagéo observada
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no periodo, bem como um forte aumento da volatilidade, além do crescimento de
siglas partidarias a direita no espectro ideolégico.

Para finalizar esta primeira parte do livro, o capitulo 3, “A estrela ainda
brilha? Uma analise do petismo em tempos de Bolsonaro (2018 — 2021)”, de
Gustavo Ribeiro, Marcos Felipe Rodrigues de Sousa, Jodo Paulo Freitas Matos,
Larissa Martins Silva, elabora analises descritivas do partidarismo positivo ao PT
(petismo) no periodo de 2018 a 2021. A partir de dados do Instituto Datafolha,
0s autores descrevem ndo apenas os percentuais de petismo no eleitorado, mas
a sua extensdo em diferentes grupos de classes sociais, regides geograficas e
de avaliagdo governamental. Os resultados apontam que esse indicador mudou
conforme a conjuntura politica: no periodo “pré-pandemia”, registrou seus
menores patamares; no entanto, a partir de 2021, ficou acima dos 20 pontos
percentuais. O capitulo ainda mostra que a preferéncia pelo PT se mostrou
proporcionalmente maior entre os residentes do Nordeste e entre aqueles que
avaliavam o governo Bolsonaro como ruim ou péssimo.

O foco da segunda parte, “Producdo Legislativa e Comissoes
Parlamentares”, centra-se em duas agendas crescentes dentro dos estudos
sobre Instituicbes no Brasil: a questdo de género na producgédo legislativa e a
organizagdo do processo legislativo.

O capitulo “Uma “fraquejada”? Producao legislativa sobre género no
Brasil em contexto conservador”, de Vitor Vasquez, Géssica Freitas e Mariana
Zuaneti Martins, aborda o impacto do avango conservador na politica brasileira
sobre a producao legislativo que versa sobre género. A partir de uma andlise das
proposicdes legislativas, os autores mostram que tanto o género do parlamentar
quanto sua posi¢éao no espectro ideolégico impactam o tipo de politica, sendo que
mulheres propdem projetos que ampliam direitos e partidos de direita tendem a
propor mais projetos vinculados a uma pauta moral e de supressédo de direitos.
Somado a isso, os autores também destacam que projetos formulados durante o
governo Bolsonaro tém maiores chances de versar sobre punigéo ou reabilitagdo
de infratores do que em outros governos.

Os trés capitulos seguintes tratam do tema da organizacdo do processo
legislativo focando nas comissdes que compdem as casas legislativas do
Congresso Nacional. No capitulo “Composicao e perfil politico dos senadores
titulares da Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE) do Senado Federal
(2003-2018)”, Jonatas Nogueira Aguiar de Souza e Silva e Bruno de Castro
Rubiatti analisam a composicdo de uma das principais comissdes do Senado:

a Comisséao de Assuntos Econémicos (CAE), destacando o perfil partidario, o
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pertencimento a coalizéo de governo, a experiéncia politica e o perfil profissional.
Nesse sentido, os autores apontam a forte presenca da base de apoio do
governo na ocupacdo da CAE e em suas presidéncias, além de apontarem a
permanéncia dos parlamentares na comissao, a forte presenca de senadores
titulares, entre outros fatores que reforcam a centralidade dessa comisséo
dentro da organizagéo dos trabalhos legislativos, intensificando o interesse dos
parlamentares em ocupar postos nela.

Ja o capitulo “Composicdao da Comissao de Seguridade Social e
Familia (CSSF), da Camara dos Deputados (1999 -2018)”, de Maria Dolores
Lima da Silva e Raimunda Eliene Sousa Silva, aborda a composi¢édo da Comisséo
de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, destacando questdes
partidarias, a amplitude da comissdo e questdes de género. No trabalho,
€ demonstrado que tanto partidos da situacdo quanto da oposicdo tiveram
ocupacao na CSSF e em sua presidéncia. Aléem disso, a representacao feminina
nessa comissao seguiu o padrdo encontrado na Camara dos Deputados, com
forte presenca masculina entre seus titulares.

O terceiro capitulo a tratar de comissdes € “Partidos e Coalizbes na
producao legislativa da Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal
Brasileiro (2005 - 2018)”, de Fabiano da Silva Pereira e Bruno de Castro Rubiatti.
Diferente dos dois capitulos anteriores, seu foco é na producéo legislativa da
Comissao de Meio Ambiente do Senado, isto &, nos relatérios votados no interior
da comissao. Assim, o capitulo discute a atuagéo da coalizdo de governo e da
0posi¢ao na proposicéo e relatoria dessas matérias, mostrando que a coalizdo
€ responsavel pela maioria das proposicées analisadas, além de controlar a
maior parte das relatorias, o que reforca a imagem de que as comissbes sdo
um espaco de controle de agenda e que, a depender de sua area de atuagao, é
desejavel para parte dos membros da base de apoio do governo o controle de
seus postos-chave.

A terceira e Ultima parte do livro, “Orgcamento e impactos sobre as
politicas publicas”, contém dois capitulos que tratam de outra agenda de
pesquisa crescente na ciéncia politica brasileira: a atuacao do legislativo sobre
o Orcamento. Além disso, ambos os trabalhos focam nas mudancgas recentes
no processo orgamentario brasileiro e na adog¢do das emendas impositivas.
Por um lado, no capitulo 8, “Emendas individuais em tempos de orcamento
impositivo: o caso das transferéncias voluntarias para Organizagdes
Nao Governamentais (ONGs)”, Raul Bonfim e Diarlison Costa exploram um

tipo de emenda pouco estudada: as emendas destinadas a Organizagées Nao
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Governamentais. Partindo da constatacdo de que os estudos sobre emendas
individuais ao orcamento centram suas anélises na destinacéo desses recursos
para unidades subnacionais, os autores questionam outra forma de destinacéo
dessas emendas, isto é, as que destinam recursos para organizacbes da
sociedade civil. Dessa forma, os autores apontam que o segundo maior
montante de recursos das emendas individuais é destinado para ONGs (ficando
atrds apenas dos municipios) e que as regides Sul e Sudeste sdo as maiores
receptoras de tais recursos. Além disso, partidos de direita s@o os maiores
responsaveis por esse tipo de emenda. Dessa forma, ao mapear esse tipo de
destinagdo, os autores mostram que ha espacgo para a utilizagdo de diversas
estratégias das emendas individuais e que as recentes modificagbes no processo
or¢camentario permitem uma ampla gama de utilizagdes desse recurso por parte
dos parlamentares.

O (ltimo capitulo dessa coletdnea, “Emendas Impositivas: uma
proposta de analise a partir da qualidade do gasto publico”, de Antonio
Ribeiro de Lima Junior e Vitor Eduardo Veras de Sandes-Freitas, analisa a relagao
entre emendas impositivas e qualidade dos gastos publicos. A partir de uma
reconstrucdo dos debates em torno da participacdo do Legislativo no processo
or¢camentéario e dos impactos das emendas impositivas sobre a relagdo entre o
Executivo e o Legislativo, os autores buscam uma aproximacéo da discussédo
sobre as emendas impositivas com outro tema central: a qualidade do gasto
publico. Nesse sentido, mesmo que as emendas impositivas tenham aumentado
o poder dos legisladores sobre o orgamento, ainda é central considerar que os
gastos ainda s&o planejados de acordo com os instrumentos de planejamento
orcamentario e que o Executivo ainda tem autoridade sobre a execugdo dos
recursos.

Finalmente, agradecemos o apoio dado pelo Programa de Poés-
Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Para (PPGCP-
UFPA) a publicacado deste livro, que fortalece, com esta iniciativa, as produgées
realizadas desde a Amazoénia até suas redes de pesquisa em outras regides do
pais.

Boa leitura!

Bruno de Castro Rubiatti

Rodrigo Dolandeli
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Como prefaciar o livro Partidos e Instituicbes Politicas no Brasil sem
falar das sucessivas crises que ameagcaram a jovem democracia brasileira e
colocaram em xeque o sistema partidario e a capacidade das instituicoes
politicas em dar continuidade a democracia, no Brasil? Nao ha como negar o
mal-estar causado pela crise politica recente, que ameacou a jovem democracia
brasileira, entre cientistas politicos, especialmente aqueles(as) que se dedicam
aos estudos das instituicbes e do sistema de representacdo. Mas, ndo ha como
negar, também, a importéncia de continuar investindo esforcos para explicar a
dinamica de funcionamento das instituicoes politicas e a configuragéo do sistema
partidario brasileiro, 0 que pode contribuir para explicar, direta e indiretamente,
a continuidade democratica.

Estudos sobre partidos politicos e instituicbes politicas no Brasil
contemporaneo ocupam lugar de destaque na agenda de pesquisa de cientistas
politicos brasileiros, seja nos momentos de estabilidade politica, seja nos
momentos de crise, porque as discussdes sobre 0s problemas politicos, em
geral, relacionam, direta ou indiretamente, tais problemas ao (ndo)funcionamento
das instituicOes politicas e a configuracdo e dinamica do sistema partidario. Em
momentos de crise é comum, por exemplo, a indagacao a respeito da capacidade
das instituicdes politicas garantirem a continuidade democratica.

Em relagdo ao sistema partidario estudiosos do campo argumentam
que este € excessivamente fragmentado; que a maioria dos partidos é fragil;
que prevalece baixo indice de identificacdo partidaria; que ha substantivo
alargamento das bases sociais e; que a organizagao interna da grande maioria
dos partidos € marcadamente clientelista. Tais caracteristicas levam o (e)leitor
a uma permanente desconfianca naquilo que é um dos pilares da democracia
brasileira ou do sistema politico e do regime democratico representativo.

Adespeito das caracteristicas negativas atribuidas aos partidos politicos e
da crise politica no sistema politico brasileiro, mais recentemente, ha evidéncias
empiricas de um discreto crescimento na confianga da sociedade brasileira, em
2023, em relacé@o aos partidos politicos e a instituicbes politicas especificas, a
exemplo do Congresso Nacional e do Governo Federal. O aumento discreto da
confianca de parcela da populacdo em relagdo as instituicdes politicas e aos
partidos politicos no Brasil, ap6s sucessivos problemas politicos que ameagaram
a democracia e colocaram em xeque o conjunto das instituicbes democraticas,
fortalece a ideia de que precisamos continuar investindo esforgos teoricos e
metodoldgicos para explicar, por exemplo, o efeito da excessiva fragmentagéo
partidaria na dindmica da competicdo eleitoral, nas coalizbes politicas de
governo; no recrutamento de titulares para as comissdes parlamentares; na

competicdo por distribuicdo de recursos dentro das arenas politicas. Nessa
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mesma direcdo, importa saber qual € o efeito da forca dos partidos politicos e
das instituicbes politicas na producéo legislativa e nos processos decisorios de
politicas publicas; quais os possiveis efeitos do multipartidarismo e da excessiva
fragmentagdo partidaria na relagéo entre o Executivo e o Congresso Nacional.
Ou seja, sao varias, antigas e novas, as questdes a responder!

Entre as diversas questdes que atravessam a literatura politica e ocupam
as mentes de pesquisadores(as) da ciéncia politica brasileira, a exemplo dos(as)
autores(as) deste livro, referem-se a financiamento de campanha e a dindmica
da competicéo eleitoral, em um cenario politico onde pequenos e grandes
partidos, a exemplo do Partido dos Trabalhadores, disputam as preferéncias
de eleitores(as). Outras questdes, igualmente importantes, referem-se ao
papel das instituicdes politicas em relagéo a producéo legislativa, a dindmica
de funcionamento das comissfes parlamentares das duas casas que formam o
Congresso Nacional (Camara e Senado) e a complexidade que envolve a relagdo
entre os atores politicos nos processos decisorios. Ou seja, dizem respeito ao
que produzem, onde produzem e quais estratégias sdo utilizadas por partidos e
parlamentares eleitos para fazerem o que fazem em suas legislaturas.

Em busca de respostas as diversas questbes, aqui pontuadas, que
integram a agenda de pesquisa da Ciéncia Politica no Brasil, situam-se os(as)
autores(as) deste livro, que fazem parte de varias redes de pesquisa e se
conectam, direta e indiretamente, ao Programa de Po6s-graduagédo em Ciéncia
Politica da Universidade Federal do Para. Esse Programa, que iniciou suas
atividades em 2008, com a oferta do curso de mestrado, objetiva promover o
ensino e a pesquisa no campo da Ciéncia Politica na regidao Norte do Brasil,
de modo a contribuir com o estreitamento das relacées entre o conhecimento
produzido na universidade, as configuracdes e dindmicas do Estado e da
sociedade. A atuacao do seu corpo docente, em parceria com pesquisadores(as)
de diversos Programas de Pés-graduacdo da éarea da Ciéncia Politica, tem
contribuido para a compreenséao do sistema partidario brasileiro, da dinamica de
funcionamento das instituicoes brasileiras, a exemplo do Senado e da Camara,
da producgéo legislativa, em especial de politicas publicas de interesse da
Amazdnia Legal. Esse é o diferencial do Programa!

Ha de ressaltar, por fim, que a publicacdo deste livro representa a
consolidagdo de parcerias entre pesquisadores e pesquisadoras que tém em
comum a preocupacédo com os rumos da Democracia no Brasil e porque isso
importa.

Prof?. Dr Eugenia Rosa Cabral

Professora da Faculdade de Ciéncias Sociais e do PPGCP-UFPA.
Ex-Coordenadora do Programa de Pés-Graduacao em Ciéncia Politica (PPGCP-UFPA)
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INTRODUCAO

Durante aproximadamente duas
décadas, as empresas foram responsaveis
por bancarem a fatia mais significativa
das doagbes de campanhas politicas.
No entanto, em 2015, ap6s decisdo do
STF, houve a proibicdo dessa pratica,
abrindo-se, assim, um novo capitulo
da relacéo entre dinheiro e politica no
Brasil'. Desse cenario, deu-se a criagédo
do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) em 2017 que, desde
entdo, tem buscado suprir com recursos
publicos a demanda por financiamento das
campanhas politicas?.

Este trabalho busca entender como
0 poder econdbmico permaneceu decisivo
no processo eleitoral, agora ndo mais
pelas méos do empresariado, mas sim por
meio das direcbes partidarias. Os recursos
concentrados

eleitorais continuaram

1 As doagdes empresariais foram proibidas pelo STF como decorréncia do julgamento da Acéo Direta de Inconstitucio-
nalidade (ADI) n° 4.650, requerida pela Ordem dos Advogados do Brasil.
2 O FEFC foi instituido pela Lei n° 13.487 de 6 de outubro de 2017, essas altera¢des na legislacao eleitoral (Leis n°
9.504, de 30 de setembro de 1997 e 9.096, de 19 de setembro de 1995).
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nos principais partidos politicos, pois em 2014 as direcbes nacionais das legendas ja
controlavam boa parte do dinheiro investido pelas empresas (Santos, 2018). Como esses
recursos injetados pelo FEFC sdo majoritariamente de dotacdes orgamentarias da Unido,
entender as consequéncias de sua aplicagdo é fundamental para a transparéncia dessas
movimentacdes. Consideramos importante essa perspectiva, uma vez que, como bem
observado pela literatura recente, a intermediagédo partidaria dos recursos empresariais
ndo necessariamente democratizou a sua distribuicdo (Mancuso; Horochovski; Camargo,
2018). Além disso, a dependéncia financeira das organiza¢des partidarias por recursos
estatais pode gerar efeitos significativos sobre a sua institucionalizagdo ou mesmo sobre o
nivel de competicdo do sistema partidario.

O propésito aqui é analisar o padrdo do financiamento de campanha partidaria
das candidaturas para deputado federal em todo o Brasil na eleicdo de 2018, tendo como
parametro a disputa de 2014. Quais os maiores beneficiarios dos recursos partidarios?
Houve diferencas significativas entre as legendas quanto ao padrdo de distribuicdo dos
recursos partidarios? Buscamos responder tais questdes com base, primeiro, no acimulo
de debate da literatura acerca das principais variaveis explicativas do financiamento politico
e, também, por meio da analise empirica dos dados eleitorais fornecidos pelo TSE.

De acordo com as informagdes ja avaliadas em relacdo as disputas anteriores, em
especial as de 2010 e 2014, os candidatos com elevado capital politico atrairam mais
recursos dos partidos (Speck; Mancuso, 2013; Araujo; Silotto; Cunha, 2015), enquanto os
desafiantes encontram dificuldades para captar repasses partidarios. Igualmente, é possivel
reparar na divisdo de tarefas partidarias: diregcbes nacionais financiam menos candidaturas
desafiantes em comparagao as instancias partidarias subnacionais (Santos; Tanaka, 2019).
A hipotese a ser testada é que, com relagdo a 2018, os candidatos a deputado federal
dependeram bem mais dos diretérios nacionais do que dos subnacionais, provavelmente
um efeito do maior aporte financeiro desses organismos por causa do FEFC.

Este artigo est4 organizado da seguinte forma: incialmente, foi feita uma reviséo
te6rica acerca do papel das organizagbes partidarias na intermediagdo de recursos
financeiros aos candidatos, seguida de uma breve andlise da legislacao eleitoral e partidaria.

Por fim, foram analisados os dados do financiamento eleitoral, especialmente o partidario.

REFERENCIAL TEORICO

Em geral, a abordagem acerca do financiamento politico concentra-se na analise
eleitoral. Porém, para os propositos deste artigo, cremos que seja pertinente iniciar esta
abordagem com a discussdo sobre o financiamento da organizagdo partidaria. Nesse

sentido, Para Angelo Panebianco (2005), o suporte financeiro do partido seria uma “zona
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de incerteza”, ou seja, uma atividade essencial para a sobrevivéncia organizativa, ao lado
das comunicagdes intrapartidarias, do recrutamento, da interpretacéo sobre regras formais
da organizagéo, cujo dominio se torna decisivo para a correlacdo de forgas internas. As
liderancgas que controlam os subsidios ficam em vantagem, subjugam as demais tendéncias
da organizacgéo. Inclusive, no que se refere as estratégias eleitorais, estdo em posi¢ao de
favorecer candidatos politicamente mais alinhados e de interferir nos 6rgéos subnacionais
(Campos, 2009).

Os partidos arrecadam recursos de diversas formas, seja através da contribui¢cdo de
militantes, de doagdes de simpatizantes ou de patronos e até mesmo através do salario de
parlamentares ou da comercializagdo de produtos, mas, sem divida, o Estado e os grupos
de interesses, principalmente empresariais, somam as maiores quantias das receitas
partidarias (Ribeiro, 2009).

O financiamento publico dos partidos se justifica pela utilidade publica dessas
instituicdes (Van Biezen, 2004), imprescindiveis ao bom funcionamento das democracias
contemporaneas. No entanto, Richard Katz e Peter Mair (1995) alertaram para o que se
chamou de partido “cartel”, um tipo de organizagdo que sobrevive, fundamentalmente,
dos recursos publicos. Essas organizagdes, segundo os autores, praticamente se tornam
agéncias semiestatais, desconectando-se da sociedade, o que seria algo impensavel no
modelo classico de Partidos de Massas (Duverger, 1980). A tendéncia da “cartelizagéo”
gera uma competicdo politica contida, os principais partidos cooperam entre si para que
a derrota eleitoral ndo resulte em profundos danos financeiros as organizagdes. Isso fica
claro pela caracteristica endégena do sistema: as regras de subvencgéo e regulagdo do
financiamento publico séo criadas pelos proprios partidos. No Brasil, o argumento da
cristalizacdo da competicéo por meio de “cartelizagéo” partidaria foi contestado por Krause,
Rebello e Silva (2015). Os pequenos partidos conseguem amealhar recursos significativos
do Estado, proporcionalmente acima do seu desempenho eleitoral.

De todo modo, o controle sobre recursos néo diz respeito somente as dinamicas
intrapartidarias, tendo em vista que a sua atuagédo parlamentar e eleitoral igualmente
se sujeita aos incentivos gerados pela distribuicdo de recursos. Os partidos operam em
arenas interdependentes e administram conflitos a todo o momento, as bases partidarias
podem estar sujeitas a incentivos e oportunidades diferentes da face parlamentar e da
direcdo nacional (Katz; Mair, 1993)%. O controle e aplicacdo dos recursos partidarios
desvenda comportamentos direcionados as suas politicas e programas. Da mesma forma,
dependendo da aplicacdo desse dinheiro, é possivel esclarecer quais partidos colocam

como prioridade a participagdo de governos, ou apenas a divulgacao e debate do seu

3 Distingcdo estabelecida pelos autores entre i) Party in public office, ii) Party on the ground e iij) Party in central office
(Katz; Mair, 1993).
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programa politico, ou somente o sucesso eleitoral*.

Ha indicios fortes, em especial retratados pela literatura internacional, de que a
face publica do partido se sobrepde as demais (Katz; Mair, 1993) e os baixos niveis de
filiacdo partidaria seriam reveladores dessa realidade (Heidar, 2006), embora isso nao
ocorra da mesma forma em todos os paises, como bem destacou Van Biezen (1998)°. No
Brasil, Ribeiro (2014) verificou que as agremia¢des ndo se restringem a essa dualidade
(face publica e burocratas dirigentes), sendo mais importante para a compreenséo do perfil
das elites partidarias a prépria origem da organizagao, interna ou externa ao parlamento
(Duverger, 1980).

Como ja mencionado, enquanto foi permitido, o dinheiro oriundo das empresas
predominou nas eleicdes brasileiras (Heiler, 2018; Mancuso; Speck, 2015). Contudo,
apesar disso, entre 2010 e 2014 os partidos politicos ficaram cada vez mais relevantes
para a receita dos candidatos. As doagdes partidarias aumentaram significativamente e,
para algumas disputas, as candidaturas dependeram mais dos partidos do que de outras
fontes (Santos, 2014), principalmente nas disputas para a Camara dos Deputados. Isso
ocorreu devido as chamadas “doagdes ocultas”, que dizem respeito a uma maneira dos
doadores originais, sobretudo empresariais, ndo se vincularem aos candidatos financiados,
a fim de evitar questionamentos quanto aos seus interesses recénditos. Havia, assim,
uma nitida divisdo de tarefas: as grandes corporagdes investiam majoritariamente nas
direcdes partidarias nacionais que, por sua vez, repassavam 0S recursos aos candidatos
(Santos, 2018)6. Essa observacdo somente se tornou possivel apés o TSE determinar que
a origem das doacdes também fosse informada nas prestacdes de contas (Resolugéo n°
23.406/2014, TSE).

A dindmica acima descrita também foi retratada como uma estratégia empresarial,
caracterizada por duas modalidades: doagdes diretas e indiretas (Mancuso, Horochovski;
Camargo, 2018). Os autores concluiram que as firmas, em 2014, financiaram, direta e
indiretamente (via partidos), candidatos com perfis similares. Em outras palavras, as
campanhas de grupos sociais sub-representados continuaram com niveis baixos de
arrecadacéo, haja vista que as elites politicas prevaleceram nas duas modalidades
de doacdes empresariais (diretas e indiretas). Para os autores, independentemente da
intermediagéo partidaria, manteve-se um padrao pouco inclusivo de financiamento, mesmo
que tenha sido provavelmente resultado de interesses e motivagdes diferentes dos lideres

partidarios e homens de negocios (Mancuso, Horochovski; Camargo, 2018).

4 Aqui se emprega a classificagéo trabalhada por Wolinetz (2002): i) policy-seeking; ii) vote-seeking e iii) office-seeking.
5 A autora destacou que nos paises em processo de redemocratizacdo, no contexto europeu, as dire¢cdes partidarias
preservam ainda forte poder de decisdo em relagcdo aos parlamentares dos partidos (Van Biezen, 1998).
6 Segundo o autor, pequenos e médios financiadores empresariais apresentaram padrdes diferentes, financiando me-
nos os partidos ao nivel nacional e mais diretamente os candidatos a deputado estadual (Santos, 2018).
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Dessa forma, pensamos ser este o ponto de partida teorico: a possibilidade de captar
interesses divergentes, mas agora por dentro das organizag¢des partidarias. A divergéncia,
traduzida em estratégias eleitorais distintas, decorre das competéncias especificas entre
instancias partidarias nacionais e subnacionais, podendo ficar a mostra nos padroes de
doacdes eleitorais.

Nesse sentido, Alves e Botassio (2019) consideraram os 6rgédos partidarios para
discernir a distribuicdo dos recursos partidarios nas eleicdes municipais e gerais de 2012 e
2014, incluindo os comités eleitorais. Elas encontraram padrdes diferentes de distribuicao
vertical, dependendo do partido politico (PT e PSDB). Santos e Tanaka (2019) demonstraram
que candidatos com elevado capital politico atrairam bem mais recursos dos partidos e
que os diretdrios nacionais se inclinaram a dar maior suporte aqueles com desempenho
eleitoral ja reconhecido e testado. Assim, o exercicio aqui proposto no artigo seria ndo
somente verificar o impacto financeiro das instancias partidarias sobre os candidatos, mas,

igualmente, entender como esses recursos sao repassados pelos partidos politicos.

Notas metodoldgicas e revisao da legislacao eleitoral e partidaria

Mancuso (2015) faz um levantamento da produgdo académica que pesquisa o
financiamento politico no Brasil a partir de trés enfoques: i) arelacdo entre dinheiro e eleigcbes;
i) a associacao entre financiamento e beneficios para os doadores; e iii) os determinantes
das contribuicdes de campanha. Nas duas primeiras vertentes, o financiamento € entendido
como uma variavel explicativa, ou seja, como um determinante do processo politico. O
terceiro enfoque inverte a légica e as doacdes passam a ser a variavel dependente; tenta-
se aqui explicar os padrdes tanto das receitas, quanto dos gastos de campanha (Mancuso,
2015).

Neste trabalho, como o propésito original é explorar os dados do financiamento
partidario, na maior parte buscamos entender seus padrdes a partir de variaveis explicativas,
0 que se encaixa na terceira vertente acima; mas, em alguns momentos, abordaremos a
relacédo dos repasses partidarios com o sucesso eleitoral, ficando mais préximos, portanto,
ao primeiro enfoque. Na presente secdo, descreveremos as principais fontes de recursos
eleitorais previstas na legislacéo e que farao parte da anélise empirica.

Na década de 1990, a legislagdo eleitoral e partidaria passou por profundas
transformagbes, muito em decorréncia da reacdo a escandalos de corrupg¢ao do periodo
(Speck, 2005). As Leis n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos), e n° 9.504,
de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleigbes), tentaram dar respostas a sociedade e regular
as doacgbes empresariais. Em mais de duas décadas, mesmo nao ocorrendo uma ampla

reforma politica, algumas minirreformas e decisdes judiciais modificaram substancialmente
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esse quadro regulatério.

Partidos, candidatos e comités sao obrigados a prestar contas das receitas eleitorais
e das despesas de campanha, como forma de garantir a integridade da disputa, uma
vez que existem regras especificas para as doacgdes, desde propor¢coes dos repasses,
limites de gastos, até a vedacdo de algumas fontes de recursos. O financiamento
eleitoral é constituido de diversas fontes, mas na realidade apenas algumas se tornaram
monetariamente mais relevantes ao longo das décadas: recursos publicos e empresariais’.
As pessoas fisicas podem doar até 10% dos rendimentos declarados no imposto de renda
do ano anterior, regra que também vale para o “autofinanciamento” ® e que nido pode
ultrapassar os limites determinados pelo TSE para cada cargo eletivo em disputa®. Até a
eleicdo de 2014, as empresas podiam investir, como ja relatado, até 2% do faturamento
obtido no ano anterior as eleigdes. Essa regulagéo era muito criticada por ndo estabelecer
tetos com valores absolutos. Assim, proporcionalmente, os doadores mais ricos, no caso
as empresas, desequilibravam o acesso dos partidos e candidatos aos recursos — a critica
ainda permanece para as pessoas fisicas ricas, que podem, com recursos proprios, bancar
campanhas milionarias.

Para além dessas fontes citadas, os atores politicos (candidatos, comités financeiros
eleitorais e partidos) tém permisséo para realizar contribuicdes de campanhas entre si. Para
0s objetivos deste artigo, os comités, que tém uma funcéo especifica (arrecadar fundos)
e restrita ao periodo eleitoral, ndo foram considerados enquanto fonte de financiamento
partidario, mas somente os érgéos dirigentes (nacionais, estaduais e municipais). O foco
da analise, portanto, € o repasse realizado pelas diregdes partidarias as instancias da
organizagao.

Os partidos tém a sua disposicdo o Fundo Especial de Assisténcia Financeira
aos Partidos Politicos, mais conhecido como “Fundo Partidario”, e o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC)'™, que representa, atualmente, a maior fonte dos
recursos de campanha.

A respeito do primeiro fundo, Ribeiro (2009) ja ressaltava que a legislagéo determina
fortes mecanismos de controle do Estado sobre os partidos e suas finangas. Isso se traduz
na obrigatoriedade das prestagdes de contas e no detalhamento das movimentacdes
internas ao TSE. Com o aumento gradativo desse fundo', basicamente constituido por

recursos orcamentarios, os controles se intensificaram'. A sua distribuicdo é praticamente

7 Para consultar as fontes de financiamento vedadas, verificar o Art. 24 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997.

8 Consultar o Art. 23 da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997.

9 Consultar o Art. 18 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997.

10 Consultar o Art. 26 Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 para verificar quais gastos eleitorais podem ser cobertos
pelo Fundo Partidario e FEFC.

11 O Fundo Partidario de 2020 chegou a R$ 959 milhGes.

12 Consultar o Art. 38 da Lei 9.096, de 19 de setembro de 1995, para verificar a constituicdo orcamentaria do Fundo
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centrada na forca parlamentar dos partidos, precisamente na propor¢éo de votos obtida
pela legenda para a Camara dos Deputados'. Os diretdrios nacionais tém consideravel
margem de manobra para utilizar esses recursos, uma vez que ndo existe um percentual
fixo de repasses aos outros 6rgaos (estaduais e municipais)'.

Além do Fundo Partidario, os partidos passaram a contar na eleicdo de 2018 com
o FEFC, um recurso exclusivamente voltado ao processo eleitoral que, nessa campanha,
somou R$ 1,7 bilhdes. A sua composicdo é igualmente centrada nas dotagdes orgamentérias
da Unido' e sua distribuicéo entre os partidos depende da forga parlamentar'®. Os partidos,
para acessarem esse dinheiro, necessitam definir previamente os critérios para a sua
utilizacdo, que devem ser aprovados pela direcdo executiva nacional da organizagdo. Boa
parte do padréo de financiamento partidario ja pode ser observado nesses documentos
publicados no TSE, mas nem sempre a aplicacdo segue o combinado.

Em resumo, a soma desses recursos a disposi¢do dos partidos, majoritariamente
do FEFC, é que sera analisada neste artigo. A premissa é que as instancias nacionais
dos partidos buscam influenciar as eleicées para deputado federal, apesar da prerrogativa
dos érgéos subnacionais de selecionar e organizar essas disputas. Esse entendimento
se justifica em razéo de os critérios para os repasses serem feitos exclusivamente pelos
6rgdos nacionais, como visto acima.

As motivacgOes e os interesses dessas esferas organizativas podem ser distintos ou
nao uns dos outros, mas, pelo fato de as elei¢cbes para deputado federal serem coordenadas
ao nivel do distrito eleitoral estadual, a inferéncia € que doagdes diretas do 6rgédo nacional
podem expressar preferéncias especificas da coalizdo dominante do partido'. A principio,
as disparidades entre padrdes nacionais e subnacionais de repasses serdo tratadas como
sinais de descompasso entre as instancias partidarias no tocante a estratégia eleitoral de
financiamento. Por sua vez, as semelhancas indicariam uma légica néo intervencionista: os
6rgaos nacionais em linha com as insténcias estaduais.

Uma interpretagédo alternativa € a da divisdo de tarefas entre as duas esferas.
E preciso conceber a possibilidade de padrées diferentes nao indicarem um confronto,
divergéncia ou intervencgéo, pois as dire¢gdes nacionais podem apresentar um padrdo de
financiamento diferente, mais direcionado aos candidatos com elevado capital politico, por

exemplo, como resultado da negociacao e articulagao intrapartidaria. Arigor, essa tendéncia

Partidario.

13 Consultar o Art. 41 da Lei 9.096, de 19 de setembro de 1995, para verificar os critérios de distribuicdo do Fundo
Partidario.

14 A legislagdo ndo prevé repasses pré-estabelecidos aos érgédos subnacionais, mas em relagdo a manutengéo das
sedes e servicos do partido e pagamento de pessoal determina um limite de gastos em até 50% com o 6rgéo nacional
e 60% com os 6rgdos estaduais e municipais (Art. 44, Lei 9096/1995).

15 Consultar o Art. 16-C da Lei 9.504, de 30 de setembro de 1997.

16 Consultar o Art. 16-D da Lei 9.504, de 30 de setembro de 1997.

17 Coalizao Dominante no sentido dado por Angelo Panebianco (2005).
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somente seria factivel para as organizagbes com maior nivel de institucionalizagéo
partidaria, caracterizadas pela sistemicidade e interdependéncia das instancias partidarias
(Panebianco, 2005).

As variaveis mobilizadas na analise empirica se encontram nos principais estudos
sobre dinheiro e politica no Brasil e s&o de natureza sociogréafica e politico-institucional.
No primeiro bloco, destacamos a variavel “género”, dado o flagrante subfinanciamento
das mulheres (Sacchet; Speck, 2012)'8. A variavel “escolaridade” evidencia o acesso ao
ensino dos candidatos selecionados pelos partidos, sendo, portanto, importante para a
classificacdo da carreira politica segundo a sua popularizagdo ou profissionalizagédo
(Rodrigues, 2006). Para o financiamento politico, candidatos mais escolarizados costumam
receber mais recursos (Mancuso; Speck, 2015), pois sao considerados os mais preparados
para a atividade da representagdo politica (Mancuso; Horochovski; Camargo, 2018).
Desde a campanha de 2014 contamos com a informagédo da autodeclaragdo da cor da
pele. Campos e Machado (2015) mostraram como as candidaturas de negros e pardos
sdo subfinanciadas exatamente nos estratos de maior concentracéo de recursos, ou seja,
no grupo seleto daqueles que conseguem obter um financiamento politico compativel com
niveis maiores de competitividade eleitoral.'® Por fim, pretendemos abordar as ocupagdes
profissionais informadas ao TSE. Em razao das inUmeras atividades declaradas, utilizamos
uma classificagcdo inspirada em Codato, Costa e Massimo (2014) que busca segmentar
as atividades em relagcéo ao status social, a flexibilidade da carreira e a afinidade com a
atividade politica.

No bloco das variaveis de natureza politica, destacamos a analise do capital politico
dos candidatos, um tema ja bastante retratado pela literatura (Aradjo; Silotto; Cunha, 2015),
tendo muitos estudos encontrado uma correlagéo significativa e positiva entre dinheiro e
o desempenho eleitoral ja reconhecido (Speck; Mancuso, 2013). Existem muitas maneiras
de mensurar o capital politico, agregando a ocupac¢do em cargos publicos, ndo somente
eletivos, mas, considerando aqui o carater exploratorio do artigo, nés nos limitamos apenas
as candidaturas que concorreram a reeleicdo em 2018. Nesse sentido, Santos e Tanaka
(2019) ja destacaram que o apoio financeiro dado pelos partidos aos desafiantes foi bem
menor. Outra forma utilizada para captar o peso politico dos beneficiados pelos repasses
partidarios & saber se eles foram eleitos ou ndo no mesmo pleito, de modo a conferir o

desempenho das instancias partidarias em relagéo as suas escolhas eleitorais®.

18 A legislacéo eleitoral prevé um minimo de 30% para candidaturas de cada sexo nas elei¢bes proporcionais (Art. 10,
§3° Lei 9504/1997) e o STF decidiu em julgamento da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5.617/2018 que os
partidos reservem o minimo de 30% do FEFC para as candidatas.

19 Na elei¢do municipal de 2020, os partidos tiveram que reservar uma porcentagem dos recursos publicos proporcional
ao numero de candidatos de negros e negras por deciséo do TSE.

20 Para uma agenda de pesquisa futura, com base nos resultados encontrados no artigo, este bloco de variaveis insti-
tucionais e politicas devera ser incrementado com dados da organizac¢éo partidaria (diretérios x comissdes provisorias)
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Analise dos dados eleitorais e resultados

A analise empirica deste artigo € descritiva e tem por objetivo explorar os dados
disponibilizados pelo TSE sobre o financiamento partidario das eleicdes de 2014 e 20182,
Em 2014, as doagdes eleitorais giraram em torno de R$ 4,2 bilhdes, caindo para R$ 3,3
bilhées em 2018. Como se sabe, de uma eleicdo para outra, os partidos e candidatos
deixaram de contar com cerca de R$ 3 bilhdes injetados pelas empresas. Apesar do aporte
financeiro de quase R$ 2 bilhdes proporcionado pelo FEFC aos partidos politicos, as
campanhas passaram a movimentar menos recursos. Foi justamente nesse contexto que
a atencao se voltou aos partidos politicos que passaram a gerenciar a maior fatia desse
montante.

Nos quadros 1 e 2, descrevemos o financiamento politico apenas para as disputas
a Camara dos Deputados, respectivamente em 2014 e 201822, As colunas a esquerda
representam as doacdes diretas e suas respectivas fontes, com leitura vertical das
porcentagens. As colunas a direita, por sua vez, dizem respeito a origem dessas fontes,
tendo sido informados os valores, mas, também, as porcentagens do total de financiamento
direto, sendo, neste caso, a leitura horizontal?®. No Quadro 2, a respeito da disputa de 2018,
repetimos 0os mesmos procedimentos. Como se observa, a principal mudanga é a auséncia

dos recursos empresariais e o surgimento do FEFC.2

(Guarnieri, 2014) e o pertencimento ou ndo do candidato as executivas partidarias (Cervi; Borba, 2019).

21 Todos os dados foram obtidos do Repositério de Dados Eleitorais no site do Tribunal Superior Eleitoral. A coleta foi
realizada através da receita eleitoral dos candidatos, como forma de identificar o impacto das diversas fontes de recur-
sos sobre a sua arrecadacao individual.

22 Contabilizamos todos os tipos de recursos repassados diretamente em dinheiro ou valores estimaveis em dinheiro.
23 Na eleicdo de 2014, as origens dos recursos doados entre candidatos e comités e suas porcentagens em relagéo
as doacdes diretas foram descontadas na linha total para evitar dupla contagem. No entanto, mantivemos os valores
discriminados para identificarmos esses recursos movimentados.

24 A exemplo do quadro anterior, subtraimos da linha total das origens do financiamento direto os recursos doados en-
tre candidatos a fim de evitar dupla contagem, mas mantivemos os valores discriminados para identificarmos a origem
desses recursos movimentados entre as candidaturas.
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Dep.Fed-14

Doacodes Diretas

Origem

Fontes de Financiamento Valores % Empresas Outros Recursos Fundo Partidario
Partidos Politicos R$ 434.595.346,64 37,0% R$ 378.551.616,59 R$ 24.158.250,73  R$ 31.885.479,32
Pessoas Juridicas R$ 350.714.942,14 29,9% R$ 350.603.259,64 R$ 111.682,50
Pessoas Fisicas R$ 153.386.440,05 13,1% R$ 700,00 R$ 153.385.740,05
Recursos proprios R$ 126.134.532,05 10,7% R$ 126.133.911,90 R$ 620,15
Outros candidatos/comités R$ 107.883.738,55 9,2% R$ 71.486.617,08  R$ 32.437.693,17 R$ 3.959.428,30
Doacdes pela Internet R$ 601.146,23 0,1% R$ 601.146,23
Origens ndo identificadas R$ 150.267,03 0,01% R$ 150.267,03
Rendimentos de aplica¢des financeiras R$ 76.963,35 0,01% R$ 71.963,33 R$ 5.000,02
Comercializagdo de bens ou realizagédo de eventos R$ 230,00 0,00002% R$ 230,00
Total R$ 1.173.543.606,04 100,0% R$ 729.155.576,23  R$ 304.501.509,27 R$ 32.002.781,99

% (Origem) 62,1% 25,9% 2,7%

Quadro 1 - Descrigao do Financiamento Politico dos candidatos a Deputado Federal - 2014.

Fonte: dados do TSE owrganizados pelos autores.

Dep.Fed-18

Doacoes Diretas

Origem

Fontes de Financiamento

Valores

%

Fundo Especial

Outros Recursos

Fundo Partidario

Partidos Politicos R$ 1.018.896.730,26  76,7% R$819.149.823,53 R$ 12.386.864,42 R$ 187.360.042,31
Pessoas Fisicas R$ 167.250.938,49 12,6% R$ 167.250.938,49
Recursos proprios R$ 129.452.421,80 9,7% R$ 129.452.421,80
Outros candidatos R$ 6.898.208,45 0,5% R$ 6.898.208,45
Financiamento Coletivo R$ 5.213.870,09 0,4% R$ 5.213.870,09
Origens nao identificadas R$ 106.069,57 0,01% R$ 106.069,57
Rendimentos de aplicagdes financeiras R$ 75.996,95 0,01% R$ 68.473,88 R$ 2.370,40 R$ 5.152,67
Doagdes pela Internet R$ 66.765,14 0,01% R$ 66.765,14
Comercializacao de bens ou realizagéo de eventos R$ 21.370,00 0,002% R$ 21.370,00
Total R$ 1.327.982.370,75 100,0% R$819.218.297,41 R$ 321.398.878,36 R$ 187.365.194,98
% (Origem) 61,7% 24,2% 14,1%
Quadro 2 - Descri¢éo do Financiamento Politico dos candidatos a Deputado Federal - 2018.
Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.
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O que mudou? Uma curiosidade inicial &€ que, apesar do dinheiro mais rarefeito nas
eleicdes de 2018, as disputas para o cargo de Deputado Federal ficaram mais caras: de
R$ 1,17 bilhdes em 2014, passaram para R$ 1,33 bilhdes em 2018. A respeito das doagdes
diretas, os partidos assumem a preponderéncia da gestédo de valores a disposicéo dos
candidatos. Em 2014, eles ja respondiam por 37% das doagdes diretas, sendo a maior
parcela originada das empresas, mas, em 2018, os aspirantes a Camara dos Deputados
dependeram muito mais das doagdes diretas das legendas (76,7%), abastecidas agora pelo
FEFC. As proporgdes da contribuicdo de pessoas fisicas e o autofinanciamento ndo sofreram
grandes modificacdes; as doacdes pela internet e o financiamento coletivo, discriminado
em 2018 pelo TSE, foram residuais. Os repasses de outros candidatos e comités, que, em
2014, figuravam em torno de 9%, parecem ter sido absorvidos diretamente pelos partidos,
pois na ultima campanha ndo impactaram nem 1% da receita das candidaturas.

Sobre as origens desses recursos, em 2014, as empresas somavam 62,1% do
financiamento total. Em 2018, a proporgao do FEFC ficou, praticamente, na mesma faixa
(61,7%), tendo havido, portanto, uma substituicdo evidente. Outra alteracdo substantiva
foi o aumento da utilizagdo do Fundo Partidario, que pulou de 3,1% do total da receita
dos candidatos em 2014 para 14,1% em 2018. Os “outros recursos”, de pessoas fisicas
e candidatos, mantiveram-se na faixa entre 25% e 23% de uma eleicdo para outra. Os
quadros acima, a nosso ver, instigam o interesse em descobrir como os partidos fizeram uso
desses recursos. Portanto, daqui em diante, dado o seu maior peso financeiro nas elei¢oes,
passamos a detalhar o financiamento partidario das eleicdes de 2018, em comparacao a
campanha anterior?.

Nos quadros 3 e 4, descrevemos, a exemplo dos anteriores, tanto as doacbes
diretas realizadas pelos 6rgaos partidarios para as eleicbes ao cargo de Deputado Federal
quanto as origens desses repasses.

25 Retiramos, portanto, todas as outras fontes de doagdes diretas, inclusive as contribuicdes de outros candidatos e
comités eleitorais.
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Dep.Fed-14 Doacdes Diretas Origem

Fontes de Financiamento Valores % Empresas % Fundo Partidario % Outros Recursos %

Direcao Nacional R$ 209.079.477,82 48,1% R$ 180.329.281,17 86,2% R$25.949.705,46 12,4% R$2.800.491,19 1,3%
Direcao Estadual R$ 222.928.374,07 51,3% R$ 196.101.305,42 88,0% R$5.917.110,73 2,7% R$20.909.957,92 9,4%
Direcao Municipal R$ 2.587.494,75 0,6% R$ 2.121.030,00 82,0% R$ 18.663,13 0,7% R$ 447.801,62 17,3%
Total R$ 434.595.346,64 100% R$ 378.551.616,59 87,1% R$31.885.479,32 7,3% R$24.158.250,73 5,6%

Quadro 3 - Descrigdo do Financiamento Partidario dos candidatos a Deputado Federal -2014. Distribuicao por érgéos partidarios.

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores

Dep.Fed-18 Doacodes Diretas Origem
Fontes de Financiamento Valores % Fundo Especial % Fundo Partidario % Outros Recursos %
Direcao Nacional R$ 835.695.825,76 82,0% R$694.189.919,23 83,1% R$ 140.597.826,28 16,8% R$ 908.080,25 0,1%
Direcao Estadual R$ 178.881.142,39 17,6% R$ 123.885.575,46 69,3% R$ 44.320.244,84 24,8% R$ 10.675.322,09 6,0%
Direcédo Municipal R$ 4.316.965,88 0,4% R$ 1.071.532,61 24,8% R$ 2.441.971,19 56,6% R$ 803.462,08 18,6%
Total R$ 1.018.893.934,03 100,0% R$ 819.147.027,30 80,4% R$ 187.360.042,31 18,4% R$ 12.386.864,42 1,2%

Quadro 4 - Descrigdo do Financiamento Partidario dos candidatos a Deputado Federal -2018. Distribuicéo por érgaos partidarios.

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores
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O primeiro ponto a ser destacado aqui é a maior presenca das direcdes nacionais
nas receitas dos candidatos em 2018, tendo isso ocorrido, logicamente, por conta do FEFC.
Mas, em 2014, as dire¢Oes estaduais estavam mais presentes na receita dos candidatos,
uma vez que as empresas também financiavam esses 6rgaos partidarios. Por sua vez, a
participacdo dos diretérios e comissdes provisérias municipais se deu de maneira residual
nas duas eleicdes.

E importante frisar que as empresas estavam presentes em 2014 com 0 mesmo
peso (entre 82% e 86%) sobre os repasses praticados pelas instancias partidarias,
indicando a sua centralidade para a viabilizagdo das candidaturas. No entanto, apesar de,
em valores totais, o FEFC suprir suficientemente as demandas eleitorais, a concentragéo
se deu no plano nacional. Dos repasses diretos aos candidatos realizados pelos 6rgéos
partidarios nacionais, 83,1% eram provenientes do FEFC; essa proporgao caiu para 69,3%
em relac@o as doacodes feitas pelos diretérios estaduais e 24,8% para os municipais. O
Fundo Partidario, por seu turno, mostrou-se bem mais relevante as instancias municipais,
sendo responsavel por mais da metade das doacgdes diretas desses 6rgaos, o que revela
uma estratégia de retencao de recursos partidarios e utilizacao posterior nas elei¢des, algo
néo visto na disputa de 2014, quando podiam recorrer as empresas. Os “outros recursos”
igualmente mostraram-se mais relevantes para as doag¢des dos 6rgaos municipais, na faixa
de 18%, revelando uma operacdo de arrecadagédo de fundos mais proxima as pessoas
fisicas.

Daqui em diante trabalhou-se apenas com as doacgbes diretas. Apesar dessas
variacdes observadas nas origens dos recursos partidarios (Empresas, FEFC, Fundo
Partidario e “Outros”), assumimos que a distingdo entre o que pode ser chamado de
doacdes “diretas” e “indiretas” acaba n&o afetando muito os padrdes de distribuicdo, como
visto por Mancuso, Horochovski e Camargo (2018) a respeito das doagdes empresariais de
2014. Do mesmo modo, aplicamos esse procedimento ao pleito de 2018.

Nos Quadros 5 e 6, observa-se a distribuicdo do financiamento partidario por érgéos
e por UF de maneira a identificar as distor¢cbes desses repasses®. Na primeira coluna a
esquerda, informamos o numero de deputados federais de cada estado e sua porcentagem
do total dentre as 513 cadeiras parlamentares. Em seguida, constam a distribuicdo dos
valores absolutos e a porcentagem por 6rgao partidario. Arigor, a informagéao mais relevante
€ o financiamento dos diretorios nacionais, ndo somente em razdo dos valores j4 vistos nos
quadros anteriores, mas por causa da propor¢cdo dos seus repasses e da quantidade de
cadeiras estaduais. A distribuicdo do financiamento publico pelos diretérios nacionais em
2018 aparenta estar em sintonia com o peso parlamentar dos estados, fator ndo muito claro
para a disputa de 2014.

26 Optamos por trabalhar com o langamento total de candidatos sem o filtro de candidaturas aptas, em razdo de muitos
indeferidos terem recebido recursos dos partidos.
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UF Cadeiras % Direcao Nacional % Direcao Estadual % Direcao Municipal % Total %
AC 8 1,6% R$ 1.555.443,72 0,7% R$ 489.718,70 0,2% 0,0% R$ 2.045.162,42 0,5%
AL 9 1,8% R$ 2.916.480,41 1,4% R$ 8.704.754,43 3,9% R$ 2.000,00 0,1% R$ 11.623.234,84 2,7%
AM 8 1,6% R$ 4.936.013,16 2,4% R$ 4.760.669,92 2,1% 0,0% R$ 9.696.683,08 2,2%
AP 8 1,6% R$ 4.367.829,32 2,1% R$ 350.837,50 0,2% 0,0% R$ 4.718.666,82 1,1%
BA 39 7,6% R$ 20.884.261,54 10,0% R$ 17.303.526,91 7,8% R$ 3.020,00 0,1% R$ 38.190.808,45 8,8%
CE 22 4,3% R$ 8.127.980,73 3,9% R$ 6.173.062,88 2,8% R$ 143.000,00 5,5% R$ 14.444.043,61 3,3%
DF 8 1,6% R$ 2.504.892,52 1,2% R$ 4.293.568,87 1,9% 0,0% R$ 6.798.461,39 1,6%
ES 10 1,9% R$ 2.970.642,22 1,4% R$ 1.167.655,32 0,5% R$ 3.987,10 0,2% R$ 4.142.284,64 1,0%
GO 17 3,3% R$ 6.192.486,00 3,0% R$ 3.731.175,72 1,7% 0,0% R$ 9.923.661,72 2,3%
MA 18 3,5% R$ 4.890.000,00 2,3% R$ 3.187.815,58 1,4% 0,0% R$ 8.077.815,58 1,9%
MG 53 10,3%  R$ 20.168.848,91 9,6% R$ 21.412.533,10 9,6% R$ 219.492,86 8,5% R$ 41.800.874,87 9,6%
MS 8 1,6% R$ 2.890.000,00 1,4% R$ 4.748.866,80 2,1% R$ 15.000,00 0,6% R$ 7.653.866,80 1,8%
MT 8 1,6% R$ 1.576.080,00 0,8% R$ 2.513.031,47 1,1% 0,0% R$ 4.089.111,47 0,9%
PA 17 3,3% R$ 2.115.000,00 1,0% R$ 2.881.081,55 1,3% 0,0% R$ 4.996.081,55 1,1%
PB 12 2,3% R$ 5.514.726,66 2,6% R$ 2.836.282,50 1,3% 0,0% R$ 8.351.009,16 1,9%
PE 25 4,9% R$ 10.931.495,10 5,2% R$ 14.904.106,94 6,7% R$ 4.600,00 0,2% R$ 25.840.202,04 5,9%
PI 10 1,9% R$ 4.710.600,00 2,3% R$ 6.481.267,97 2,9% R$ 5.533,33 0,2% R$ 11.197.401,30 2,6%
PR 30 5,8% R$ 18.785.416,42 9,0% R$ 7.220.932,44 3,2% R$ 26.546,00 1,0% R$ 26.032.894,86 6,0%
RJ 46 9,0% R$ 13.033.882,93 6,2% R$ 38.507.086,77 17,3% R$ 321.500,00 12,4% R$51.862.469,70 11,9%
RN 8 1,6% R$ 2.200.000,00 1,1% R$ 7.368.475,71 3,3% R$ 50.000,00 1,9% R$ 9.618.475,71 2,2%
RO 8 1,6% R$ 1.112.594,66 0,5% R$ 3.326.185,15 1,5% 0,0% R$ 4.438.779,81 1,0%
RR 8 1,6% R$ 1.716.000,00 0,8% R$ 2.703.239,26 1,2% 0,0% R$ 4.419.239,26 1,0%
RS 31 6,0% R$ 15.120.650,42 7,2% R$ 7.996.945,24 3,6% R$ 187.370,38 7,2% R$ 23.304.966,04 5,4%
SC 16 3,1% R$ 8.937.238,00 4,3% R$ 7.935.075,42 3,6% R$ 50.752,12 2,0% R$ 16.923.065,54 3,9%
SE 8 1,6% R$ 2.602.622,22 1,2% R$ 647.790,59 0,3% 0,0% R$ 3.250.412,81 0,7%
SP 70 13,6% R$36.403.292,88 17,4% R$40.846.087,33 18,3% R$ 1.554.692,96 60,1% R$78.804.073,17 18,1%
TO 8 1,6% R$ 1.915.000,00 0,9% R$ 436.600,00 0,2% 0,0% R$ 2.351.600,00 0,5%
Total 513 100,0% R$209.079.477,82 100,0% R$222.928.374,07 100,0% R$2.587.494,75 100,0% R$ 434.595.346,64 100,0%
Desvio Padréo 3,1% 3,9% 4,6% 11,5% 4.1%

Quadro 5 - Descricdo do Financiamento Partidario dos candidatos a Deputado Federal - 2014. Distribuicdo por 6rgédos municipais e UF.
Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

Partidos e Instituicdes Politicas no Brasil contemporaneo

Capitulo 1 15



UF Cadeiras % Direcao Nacional % Direcao Estadual % Direcao Municipal % Total %
AC 8 1,6% R$ 17.812.004,06 2,1% R$ 2.652.121,40 1,5% 0,0% R$ 20.464.125,46 2,0%
AL 9 1,8% R$ 13.985.919,36 1,7% R$ 3.328.533,71 1,9% 0,0% R$ 17.314.453,07 1,7%
AM 8 1,6% R$ 14.548.126,95 1,7% R$ 3.992.992,63 2,2% R$ 840.000,00 19,5% R$ 19.381.119,58 1,9%
AP 8 1,6% R$ 18.107.035,55 2,2% R$ 1.271.500,26 0,7% 0,0% R$ 19.378.535,81 1,9%
BA 39 7,6% R$ 48.276.768,24 5,8% R$ 14.613.038,81 8,2% R$ 6.637,21 0,2% R$ 62.896.444,26 6,2%
CE 22 4,3% R$ 30.783.171,32 3,7% R$ 6.041.642,51 3,4% 0,0% R$ 36.824.813,83 3,6%
DF 8 1,6% R$ 20.269.952,10 2,4% R$ 4.979.257,21 2,8% 0,0% R$ 25.249.209,31 2,5%
ES 10 1,9% R$ 23.381.984,80 2,8% R$ 4.242.514,31 2,4% R$ 2.355,00 0,1% R$ 27.626.854,11 2,7%
GO 17 3,3% R$ 25.028.187,57 3,0% R$ 5.233.744,94 2,9% R$ 2.834,65 0,1% R$ 30.264.767,16 3,0%
MA 18 3,5% R$ 29.377.364,00 3,5% R$ 2.966.937,05 1,7% 0,0% R$ 32.344.301,05 3,2%
MG 53 10,3% R$92.013.701,36  11,0%  R$ 13.031.309,06 7,3% R$ 211.555,67 4,9% R$ 105.256.566,09  10,3%
MS 8 1,6% R$ 14.266.125,40 1,7% R$ 1.485.828,71 0,8% R$ 80.000,00 1,9% R$ 15.831.954,11 1,6%
MT 8 1,6% R$ 19.605.945,98 2,3% R$ 4.561.186,28 2,5% R$ 68.629,65 1,6% R$ 24.235.761,91 2,4%
PA 17 3,3% R$ 23.278.570,39 2,8% R$ 3.106.392,49 1,7% R$ 2.528,00 0,1% R$ 26.387.490,88 2,6%
PB 12 2,3% R$ 19.636.047,78 2,3% R$ 2.650.574,20 1,5% 0,0% R$ 22.286.621,98 2,2%
PE 25 4,9% R$ 38.704.873,92 4,6% R$ 5.284.692,68 3,0% R$ 526.100,00 12,2% R$ 44.515.666,60 4,4%
PI 10 1,9% R$ 19.896.861,00 2,4% R$ 3.245.347,00 1,8% R$ 198.532,50 4,6% R$ 23.340.740,50 2,3%
PR 30 5,8% R$ 40.769.736,88 4,9% R$ 11.983.037,27 6,7% R$ 63.018,16 1,5% R$ 52.815.792,31 5,2%
RJ 46 9,0% R$ 68.664.832,53 8,2% R$ 18.100.833,09 10,1% R$ 403.043,80 9,3% R$ 87.168.709,42 8,6%
RN 8 1,6% R$ 13.160.218,03 1,6% R$ 4.691.212,33 2,6% 0,0% R$ 17.851.430,36 1,8%
RO 8 1,6% R$ 17.309.733,49 2,1% R$ 2.195.323,02 1,2% 0,0% R$ 19.505.056,51 1,9%
RR 8 1,6% R$ 13.385.840,72 1,6% R$ 3.040.299,55 1,7% 0,0% R$ 16.426.140,27 1,6%
RS 31 6,0% R$ 50.690.683,93 6,1% R$ 6.862.976,52 3,8% R$ 65.460,00 1,5% R$ 57.619.120,45 5,7%
SC 16 3,1% R$ 27.780.751,02 3,3% R$ 3.982.550,99 2,2% R$ 394.735,10 9,1% R$ 32.158.037,11 3,2%
SE 8 1,6% R$ 11.844.715,20 1,4% R$ 1.982.741,49 1,1% 0,0% R$ 13.827.456,69 1,4%
SP 70 13,6% R$110.573.374,59 13,2% R$42.087.094,82 23,5% R$ 1.451.536,14 33,6% R$154.112.005,55 15,1%
TO 8 1,6% R$ 12.543.299,59 1,5% R$ 1.267.460,06 0,7% 0,0% R$ 13.810.759,65 1,4%
Total 513 100,0% R$ 835.695.825,76 100,0% R$ 178.881.142,39 100,0% R$ 4.316.965,88 100,0% R$ 1.018.893.934,03 100,0%
Desvio Padréao 3,1% 2,9% 4,5% 7,5% 3,1%
Quadro 6 - Descricao do Financiamento Partidario dos candidatos a Deputado Federal - 2018. Distribuicdo por 6rgdos municipais e UF.
Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.
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Por sua vez, alguns contextos subnacionais demonstraram maior capacidade de
financiamento direto das candidaturas a partir dos 6rgdos partidarios estaduais, e até
mesmo municipais, especialmente nos estados maiores. Em 2014, varios estados aplicaram
somas maiores do que seus repasses partidarios nacionais?, o que néo ocorreu na disputa
seguinte?®.

Nos quadros 7 e 8, a primeira coluna a esquerda descreve o total de candidaturas
lancadas por UF, enquanto as colunas seguintes informam a distribuigcdo do langamento por
instancia partidaria. A coluna mais a direta se refere ao indice criado paraidentificar no estado
qual o 6rgdo que alcangou mais candidatos a partir de suas doagdes, independentemente
do valor (ja informado nos quadros anteriores).

Nesses quadros (7 e 8), as porcentagens se referem ao total do langamento de
candidaturas. Dessa forma, entendemos que, no plano geral, os diretérios estaduais em
2014 e 2018 se conectaram mais as candidaturas, 29,3% e 50,8%, respectivamente, do que
os demais 6rgaos. As instancias municipais pouco se fizeram presentes, mas os diretérios
nacionais chegaram a financiar 32% das candidaturas em 2018. O que se percebe,
imediatamente, quando comparados esses dados com os valores das doa¢des (quadros 5
e 6)? Os diretorios nacionais financiaram bem menos candidatos, mas o dinheiro investido
foi muito maior. Dito de outra maneira, em 2018 as instancias superiores dos partidos

concentraram recursos em determinadas candidaturas.

27 Isso aconteceu nos estados: AL, DF, MG, MS, MT, PA, PE, PI, RJ, RN, RO, RR, SP.
28 Como se pode notar, ndo colocamos o numero de candidatos sustentados pelos respectivos 6rgéos - isso se deu por
uma questéo de espago. Apresentamos esses dados nos proximos quadros.
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UF Candidatos Langados Direcao Nacional (A) Direcdo Estadual (B) Direcao Municipal indice (A/B)
N N % N % N %
AC 65 11 16,9% 19 29,2% 0 0,0% 0,58
AL 122 5 41% 53 43,4% 1 0,8% 0,09
AM 83 7 8,4% 23 27,7% 0 0,0% 0,30
AP 116 11 9,5% 36 31,0% 0 0,0% 0,31
BA 388 41 10,6% 81 20,9% 2 0,5% 0,51
CE 217 17 7,8% 61 28,1% 1 0,5% 0,28
DF 134 17 12,7% 61 45,5% 0 0,0% 0,28
ES 191 19 9,9% 50 26,2% 2 1,0% 0,38
GO 176 11 6,3% 20 11,4% 0 0,0% 0,55
MA 275 15 5,5% 37 13,5% 0 0,0% 0,41
MG 697 53 7,6% 328 47,1% 31 4,4% 0,16
MS 130 6 4,6% 49 37,7% 1 0,8% 0,12
MT 113 9 8,0% 25 22,1% 0 0,0% 0,36
PA 216 10 4,6% 66 30,6% 0 0,0% 0,15
PB 117 13 11,1% 15 12,8% 0 0,0% 0,87
PE 176 38 21,6% 56 31,8% 1 0,6% 0,68
Pl 112 1 9,8% 24 21,4% 1 0,9% 0,46
PR 344 32 9,3% 72 20,9% 8 2,3% 0,44
RJ 1083 35 3,2% 265 24,5% 5 0,5% 0,13
RN 100 10 10,0% 37 37,0% 1 1,0% 0,27
RO 95 7 7.4% 23 24,2% 0 0,0% 0,30
RR 85 10 11,8% 41 48,2% 0 0,0% 0,24
RS 328 39 11,9% 154 47,0% 13 4,0% 0,25
SC 145 21 14,5% 58 40,0% 7 4,8% 0,36
SE 90 10 11,1% 8 8,9% 0 0,0% 1,25
SP 1485 151 10,2% 427 28,8% 23 1,5% 0,35
TO 56 7 12,5% 3 5,4% 0 0,0% 2,33
Total 7139 616 8,6% 2092 29,3% 97 1,4% 0,29

Quadro 7 - Descrigdo da quantidade de candidatos financiados por 6rgéos partidarios -2014. Distribui¢cdo por UF.
Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.
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UF Candidatos Langados Direcao Nacional (A) Direcéo Estadual (B) Direcado Municipal indice (A/B)
N N % N | % N %
AC 84 34 40,5% 47 56,0% 0 0,0% 0,72
AL 83 25 30,1% 38 45,8% 0 0,0% 0,66
AM 153 37 24,2% 72 47,1% 1 0,7% 0,51
AP 120 57 47,5% 50 41,7% 0 0,0% 1,14
BA 503 146 29,0% 245 48,7% 2 0,4% 0,60
CE 265 104 39,2% 141 53,2% 0 0,0% 0,74
DF 191 81 42,4% 108 56,5% 0 0,0% 0,75
ES 170 83 48,8% 94 55,3% 2 1,2% 0,88
GO 229 69 30,1% 126 55,0% 2 0,9% 0,55
MA 213 89 41,8% 70 32,9% 0 0,0% 1,27
MG 927 285 30,7% 428 46,2% 11 1,2% 0,67
MS 130 54 41,5% 58 44,6% 1 0,8% 0,93
MT 147 63 42,9% 102 69,4% 3 2,0% 0,62
PA 141 48 34,0% 50 35,5% 2 1,4% 0,96
PB 159 53 33,3% 69 43,4% 0 0,0% 0,77
PE 361 92 25,5% 167 46,3% 4 1,1% 0,55
PI 143 42 29,4% 56 39,2% 2 1,4% 0,75
PR 450 118 26,2% 252 56,0% 9 2,0% 0,47
RJ 1154 299 25,9% 611 52,9% 19 1,6% 0,49
RN 121 41 33,9% 69 57,0% 0 0,0% 0,59
RO 119 34 28,6% 35 29,4% 0 0,0% 0,97
RR 154 46 29,9% 90 58,4% 0 0,0% 0,51
RS 422 148 35,1% 273 64,7% 9 2,1% 0,54
SC 251 91 36,3% 136 54,2% 5 2,0% 0,67
SE 124 37 29,8% 59 47,6% 0 0,0% 0,63
SP 1686 544 32,3% 865 51,3% 55 3,3% 0,63
TO 88 30 34,1% 48 54,5% 0 0,0% 0,63
Total 8588 2750 32,0% 4359 50,8% 127 1,5% 0,63
Quadro 8 - Descrigao da quantidade de candidatos financiados por érgéos partidarios — 2018. Distribuigdo por UF
Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.
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O indice calculado na coluna a direita diz respeito a razdo entre a quantidade de
candidatos financiados pelas instancias nacionais (A) e a quantidade de candidaturas
alcancadas pelos 6rgéos estaduais (B). Uma proporcao perfeita entre as duas distribuicoes
resulta no indicador “1”; os valores abaixo desse nimero revelam que diretérios estaduais
se conectaram com mais candidatos do que os nacionais. Valores acima de “1” invertem
a relacdo. Para a disputa de 2014, somente nos estados do SE (1,25) e do TO (2,33)
os diretérios nacionais se conectaram com mais candidaturas, e, em 2018, somente
os estados do AP (1,14) e MA (1,27). Ou seja, o financiamento partidario estadual foi,
quantitativamente, mais inclusivo nas duas campanhas observadas, tendo financiado mais
candidatos com menos recursos?.

Nesta secdo, passamos a abordar as estratégias eleitorais a partir das variaveis
sociograficas e politico-institucionais ja mencionadas. O procedimento de coleta foi o
mesmo adotado anteriormente, tendo sido o financiamento partidario subdividido pelas
suas instancias (nacional, estadual e municipal). Porém, para efeito comparativo, incluimos
as outras fontes de financiamento “n&o partidarias”. Em 2014, esse montante foi quase em
sua totalidade constituido por doagbes empresariais, o0 que nao ocorreu em 2018.

Os quadros a seguir informam a porcentagem média das receitas dos candidatos
ponderada por cada UF para evitar distor¢cbes, tendo em vista que os estados com
magnitude eleitoral elevada lancam mais candidatos e, consequentemente, movimentam
mais recursos. Foram calculadas as proporc¢des do financiamento obtido no estado, filtrando

pelas variaveis sociograficas e politicas.®

DirNac DirEst DirMun Fina.Outros Total
Género | 2014 | 2018 2014 2018 | 2014 | 2018 | 2014 2018 2014 2018
(N=616) | (N=2750) | (N=2092) | (N=4359) | (N=97) | (N=127) | (N=5260) | (N=6017) | (N=7137) | (N=8588)
Mulheres 11,4%  284%  134%  31,1% 335% 20,0% 133%  144% 2271 2767
Homens  88,6%  71,6%  86,6%  68,9% 66,5% 80,0% 86,7%  856% 4866 5821
gaej‘r’;% 1,4%  12,8%  135%  14,6% 415% 346%  11,1% 8,7%

Quadro 9 - Porcentagem média do financiamento politico para deputado federal nas elei¢cées de 2014 e
2018 - por género.

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

29 A agenda de pesquisa € associar esse padréo de financiamento partidario com a relagcdo de deputados eleitos.
Dados preliminares ja apontam maior incidéncia do financiamento partidario nacional. Os parlamentares exibem maior
dependéncia financeira dos repasses de diretérios nacionais. Os grandes partidos, PT, PSDB e PMDB, apresentaram
esse padrdo “nacionalizado”, mas os parlamentares eleitos para a Camara dos Deputados de algumas legendas im-
portantes, como o PSOL, PSL e o PSD, dependeram bem menos desses recursos em comparacgao as outras fontes de
financiamento. Essa informagéo pode ser (til para estudos acerca do comportamento parlamentar e coeséo partidaria
na arena legislativa.

30 Uma verséo preliminar incluia a separagao por ideologia dos partidos, mas os resultados ndo apresentaram varia-
coOes relevantes para essa etapa descritiva da pesquisa, o que sera ajustado para as préximas andlises. Os valores
absolutos de cada fonte de financiamento foram informados nos quadros anteriores.
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Os dados apurados revelam que os homens continuaram recebendo bem mais
recursos. Contudo, percebe-se uma tendéncia pequena de elevagéo nos repasses feitos
as mulheres. Em vermelho, destacamos as porcentagens que cresceram de uma eleigéo
para a outra e, com isso, verificamos que apenas nas doag¢des de 6rgaos municipais 0s
homens aumentaram proporcionalmente sua arrecadacdo. A respeito dos padrdes, nao
houve mudancas significativas entre as preferéncias dos diretorios nacionais e estaduais.
O importante a se destacar é que as candidatas somaram menos recursos de outras fontes
de financiamento, indicando a extrema importancia de a legislacdo garantir o minimo de
estrutura financeira, especialmente por meio dos partidos politicos, para que as mulheres
tenham, de fato, campanhas competitivas.

No quadro 10, compilamos as informacdes fornecidas pelo TSE em duas categorias:
candidatos com ensino superior completo e outros sem ensino superior completo®'. A
segunda categoria, mesmo representando quase metade das candidaturas, ndo chegou
a receber 30% de financiamento politico nos estados, ndo havendo aqui uma diferenga na
distribuicdo entre as fontes de financiamento. Por sua vez, percebeu-se um crescimento
do apoio financeiro, tanto das diregbes partidarias estaduais quanto de “outras fontes” de

financiamento, para os candidatos sem ensino superior.

DirNac DirEst DirMun Fina.Outros Total
Escolaridade ["5014 [ 2018 2014 2018 | 2014 | 2018 | 2014 2018 2014 2018
(N=616) | (N=2750) | (N=2092) | (N=4359) | (N=97) | (N=127) | (N=5260) | (N=6017) | (N=7137) | (N=8588)
SemSuperior ;5o 5199 203%  250%  351% 252%  22,9%  251% 3661 3946
Completo
ComSuperior ) oo/ 781%  797%  750%  64,9% 748%  771%  749% 3476 4642
Completo

Desvio Padrdo  19,5% 8,8% 18,6% 11,6% 42,3%  33,7% 9,6% 11,4%

Quadro 10 - Porcentagem média do financiamento politico para deputado federal nas elei¢gbes de 2014
e 2018 - por escolaridade

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

No quadro 11, optamos por categorizar a variavel cor/raga autodeclarada pelos
candidatos como dicotdmica entre “brancos” e “ndo brancos”, a fim de captar o grau
de concentracdo de dinheiro partidario®2. Como nos quadros anteriores, ndo houve
muita variacdo das propor¢cdes entre as fontes de financiamento, contudo, notou-se
um crescimento das doagdes para “ndo brancos” em todos os casos, especialmente
nos repasses dos diretérios estaduais. A tendéncia esperada, assim, € que haja maior
financiamento de candidatos negros nas proximas eleicdes, dada a deciséo recente do
TSE ja explorada nas sec¢Oes anteriores.

31 Para uma outra maneira de trabalhar com essa variavel no ambito do financiamento eleitoral, verificar Mancuso,
Horochovski e Camargo (2018).
32 As categorias informadas no banco de dados do TSE s&o: cor branca, negra, parda, amarela, indigena.
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DirNac DirEst DirMun Fina.Outros Total
Cor 2014 2018 2014 2018 2014 2018 2014 2018 2014 2018
(N=616) | (N=2750) | (N=2092) | (N=4359) | (N=97) | (N=127) | (N=5260) | (N=6017) | (N=7137) | (N=8588)
Branca 74,3% 70,4% 81,3% 65,9%  74,2% 71,8% 74,2% 68,6% 4144 4904
N&do Branca  25,7% 29,6% 18,7% 34,1%  25,8% 28,2% 25,8% 31,4% 2993 3684
Desvio

< 24,8% 18,3% 14,7% 225%  39,8% 37,8% 17,7% 20,0%
Padrédo

Quadro 11 - Porcentagem média do financiamento politico para deputado federal nas eleicées de 2014
e 2018 - pela cor da pele autodeclarada

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

No quadro 12, utilizamos uma classificagéo inspirada em Codato, Costa e Massimo
(2014), a fim de agregar as diversas ocupagdes profissionais informadas pelos candidatos.
Aqui é notavel perceber o maior financiamento dado aqueles que se declaram como
“politicos”. Apesar de ndo serem muitos candidatos, em 2014 as direcées nacionais
destinaram, em média, 60% dos seus recursos para estes, caindo, em 2018, esse percentual
para 48,5%. Os valores dos 6rgdos estaduais chegaram a 30,8%, quase igualando-se
aos que se declararam profissionais liberais (26,4%). Ou seja, os “politicos” sdo mais
financiados pelos diretérios nacionais do que pelos estaduais. Na ultima campanha eles
receberam mais recursos (partidarios e “néo partidarios”), fato esse que reforga o peso da
carreira politica consolidada ou profissionalizada para o recebimento de recursos.

DirNac DirEst DirMun Fina.Outros Total
Ocupagdo 5014 | 2018 2014 2018 | 2014 | 2018 | 2014 2018 2014 2018
(N=616) | (N=2750) | (N=2092) | (N=4359) | (N=97) | (N=127) | (N=5260) | (N=6017) | (N=7137) | (N=8588)

Aposentado  0,4%  1,7% 2,0% 24%  11,6% 28%  19% 1,5% 226 361
Comerciante 0,05%  0,3% 1,6% 14%  25% 02%  1,3% 0,7% 377 358
Eclesiastico  0,1%  0,02%  02% 01%  00% 00%  01%  0,02% 31 28
Empresario  62%  8,3% 93%  129%  33% 158%  12,6%  18.2% 760 971
Ezg‘l’iic"o”é”" 58%  52% 7,1% 88%  17% 126%  59% 7,5% 831 810
Magistério  1,3%  3,8% 3,7% 39%  36% 18%  35% 3,3% 450 559
Outros 59%  6,0% 4,3% 88%  147% 95%  51% 7,5% 1143 1605
Politico 60,5%  485%  458%  30,8% 22,1% 450%  39,2%  31,4% 653 678
Eg’jrislio”a' 18,8%  23.8%  247%  264% 32,6% 120%  287%  27,2% 1774 2279
Trabalhador  0,9%  2,3% 1,2% 46%  79% 03%  18% 2,7% 892 939

Quadro 12 - Porcentagem média do financiamento politico para deputado federal nas eleicées de 2014
e 2018 - por ocupagéo profissional

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.
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Outro destaque visualizado foi o referente a categoria de “empresarios”, que
adquiriu mais doagdes de outras fontes, provavelmente originados de recursos proprios.
Os candidatos que apresentaram ocupacéo profissional classificada como “trabalhadores”
receberam pouquissimo aporte, apesar de serem mais numerosos do que “politicos” e
“empresarios”. De todo modo, de uma eleicdo para outra, houve um aumento desses
repasses nas esferas nacional e estadual.

Sobre o segundo bloco de variaveis, as de natureza politico-institucionais, o quadro
13 diz respeito aos repasses para incumbents e desafiantes. Verificamos uma consideravel
elevagado de repasses dos diretérios nacionais para aqueles que buscavam a reeleigéo.
Praticamente metade desses recursos no ambito nacional foi destinado a eles, embora
somassem apenas 257 candidatos de um total de mais de 7 mil. Entretanto, a proporcao
das demais fontes de financiamento foi muito maior para os desafiantes, o que aponta que,
claramente, ha um viés oligarquico das elites partidarias nacionais, que acaba por divergir

de outras instancias organizativas em suas preferéncias eleitorais.

DirNac DirEst DirMun Fina.Outros Total
Reeleicéo | 2014 2018 2014 2018 2014 2018 2014 2018 2014 2018
(N=616) | (N=2750) | (N=2092) | (N=4359) | (N=97) | (N=127) | (N=5260) | (N=6017) | (N=7137) | (N=8588)
N&o 65,1% 50,2% 73,8% 72,6%  84,8% 71,9% 74,6% 72,9% 6880 8175
Sim 34,9% 49,8% 26,2% 27,4% 15,2% 28,1% 25,4% 27,1% 257 413
Desvio

= 20,1% 12,4% 20,5% 15,6%  34,4% 41,5% 13,4% 12,4%
Padrao

Quadro 13 - Porcentagem média do financiamento politico para deputado federal nas elei¢gbes de 2014
e 2018 - reeleicao x desafiantes

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

Por ultimo, observamos no quadro 14 o resultado eleitoral e o financiamento
partidario, que, a principio, descreve uma inversao de padroes de doagdes de uma eleicdo
para outra. Em 2014, quando os partidos, no &mbito nacional e estadual, investiram nos
candidatos, o apoio era majoritario aqueles que acabavam por vencer as eleigcbes. Em 2018,
os diretorios estaduais passaram a financiar mais os que depois ndo venceram as disputas,
tendéncia igualmente observada nos diretérios nacionais, mas em menor intensidade.
Enquanto os 513 deputados eleitos ficaram com 47% do financiamento partidario nacional,
esse valor, para os diretérios estaduais, somou 31,4%, refletindo, possivelmente, a maior
responsabilidade das organizagdes subnacionais em financiar mais candidatos de suas
listas.
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s DirNac DirEst DirMun Fina.Outros Total

ucesso

Eloitoral | 2014 | 2018 2014 2018 | 2014 | 2018 | 2014 2018 2014 2018
(N=616) | (N=2750) | (N=2092) | (N=4359) | (N=97) | (N=127) | (N=5260) | (N=6017) | (N=7137) | (N=8588)

Sim 61,3%  47.0%  635%  31,4% 23,2% 422%  564%  38,1% 513 513

Néo 38,7%  53,0%  36,5%  68,6% 76,8% 57.8%  43,6%  61,9% 6624 8075

Desvio o) 6o 10,8%  17.5%  163%  36.6% 40,5%  12.6%  127%

Padrao

Quadro 14 - Porcentagem média do financiamento politico para deputado federal nas eleigbes de 2014
e 2018 - Sucesso Eleitoral
Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

Tanto o Gltimo quadro quanto a proxima tabela ndo sugerem que os partidos investem
em candidatos eleitos, obviamente pelo fato de essa informagéo somente poder ser obtida
apds o processo eleitoral. A inten¢do aqui € verificar o real impacto dos recursos partidarios
sobre os parlamentares eleitos, ndo mais de maneira segmentada entre as instancias, dado
relevante para os estudos legislativos.

Na tabela 1, calculamos duas taxas que foram aplicadas as bancadas do PT em
2014 e 201833, Foram descritos em quartis, tanto o impacto dos recursos partidarios para
a receita dos candidatos, considerando o restante de suas fontes de financiamento (Taxa
Partidaria sobre as Fontes - “Part.Fontes”) e a sua dependéncia em relagéo aos recursos
partidarios, quanto o peso desses repasses para o volume total de dinheiro que a organizagcéo
movimentou para financiar os candidatos a Deputado Federal no seu respectivo estado
(Taxa Partidaria sobre as Receitas dos Candidatos - “Par.Candidatos”). Essa segunda taxa
revela, também, a dominancia da candidatura sobre os recursos partidarios®.

Partido R.PAR_Fontes Par.Candidatos
2014 100% & 76% | 75% a 51% | 50% a 26% | 25% a 1% | S/R.Par| Total | %

100% a 76% 1 2 3 43%
75% a 51% 1 1 6 4 12 17,4%
50% a 26% 1 1 4 17 23 333%
25% a 1% 1 1 20 22 31,9%
S/R.Par 9 9 13,0%

w Total 4 2 13 4 9 69  100%

2 % 5,8% 2,9% 18,8% 59,4%  13,0% 100,0%

£ 2018

5 100% a76% 2 4 10 24 40 741%

& 75%a51% 3 8 1 204%
50% a 26% 3 3 56%
25% a 1% 0,0%
S/R.Par 0,0%
Total 2 4 13 35 0 54 100%
% 3,7% 7,4% 24,1% 64,8%  0,0% 100,0%

Tabela 1 - Taxas de Financiamento Partidario sobre as fontes de recursos e as receitas dos deputados
federais (Partido dos Trabalhadores) 2014 e 2018

Fonte: dados do TSE organizados pelos autores.

33 Outros célculos foram realizados para o PSDB e MDB, mas os resultados foram préximos. Também calculamos
para o PSL, que destoou dos demais, provavelmente pelos poucos recursos disponiveis em 2014 e 2018, situagao que
mudara para a eleicdo de 2022.

34 Esse calculo também pode ser visto em Santos (2014).
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As linhas destacam a porcentagem do dinheiro dos partidos sobre a arrecadacao
individual dos candidatos, ou seja, a Taxa “Part.Fontes”. As colunas, por sua vez, indicam
a certa “dominancia” que algumas candidaturas exercem sobre esse recurso partidario, a
Taxa “Par.Candidatos”. Como informado acima, os calculos da tabela 1 foram realizados
com o filtro do sucesso eleitoral, apenas para os Deputados Federais eleitos pelo PT.

Houve uma diminuig¢éo drastica da frequéncia de Deputados que sequer recebiam
recursos da organizagéo partidaria, tendo esse nimero passado de 9, em 2014, para 0, em
2018. Igualmente s&o poucos os que concentram quase todos o0s recursos partidarios: em
2014, foram 4 que receberam de 76% a 100% do volume doado para todos os candidatos
de sua lista; em 2018, foram somente 2. Pode-se dizer que ha pouca concentragdo de
recursos, mas esses casos existem e podem ser observados no processo legislativo.

De uma elei¢cdo para outra, verificamos a maior presenga do partido nas receitas
dos deputados eleitos, o que ja era esperado por conta do FEFC. Apenas 3 dos 69
parlamentares petistas em 2014 dependeram do partido na ordem de 76% a 100% de
suas receitas eleitorais; em 2018, 40 dos 54 deputados do partido ficaram nessa faixa.
O padréo da ultima eleigéo foi: o dinheiro do partido representa muito para o parlamentar
(faixa de 100% a 76% do “Part.Fontes”), mas esses repasses ndo implicam em dominancia
do candidato sobre a receita partidaria, que tem maior frequéncia no ultimo quartil (25% a
1% do “Par.Candidatos”). Em 2014, o dinheiro partidario impactava menos porque muitos
parlamentares se socorriam das doacdes diretas empresariais, algo ja bastante registrado
na literatura.

Uma ponderagcdo que precisa ser feita aqui é que a dire¢cdo partidaria pode
contingenciar recursos se o candidato tem acesso a outras fontes. Portanto, o financiamento
partidario visto nas prestacdes de contas pode néo refletir exatamente as correla¢des de
forcas na organizagdo. Outro aspecto a ser levado em conta diz respeito ao nUmero de
candidatos langados pelos partidos em cada estado, pois isso sinaliza qual estratégia de
distribuicdo de recursos sera adotada pela organizacéo (Braga; Amaral, 2013). Por fim, os
limites de gastos impostos pelo TSE a cada cargo em disputa podem ser um bom parametro
para a formulagéo de indicadores em préximas etapas desta pesquisa®.

De todo modo, pensamos que os candidatos preferencialmente financiados pelo
partido sé@o colocados em uma posicao segura. Ja que ndo temos uma lista pré-ordenada
no nosso sistema eleitoral, os partidos podem, informalmente, ordenar suas preferéncias
por meio da distribuicdo dos recursos, sendo essa uma razéo relevante para discutir o
financiamento politico, no atual quadro regulatério, pelo prisma da organizacdo e da sua

proximidade com as elites partidarias.

35 Conforme determinado pela Lei n® 13.488, de 6 de outubro de 2017, os limites de gastos de campanha serao defini-
dos em lei e divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral. Em 2018, as elei¢bes para os candidatos a deputado federal,
por exemplo, ndo deveriam ultrapassar R$ 2,5 milhdes, conforme Resolugdo n° 23.553, de 18 de dezembro de 2017, do
TSE, que regulamenta a referida legislagéo.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

Neste artigo, analisamos as variagcdes entre 0s repasses partidarios seguindo o
direcionamento dado pelos érgéos partidarios (Direcdo Nacional, Estadual e Municipal),
bem como a comparagdo com outros recursos, tais como os de pessoas fisicas, o
autofinanciamento, dentre outros, inclusive o empresarial nas eleicdes 2014. Partimos da
premissa de que o partido ndo seria apenas um mero repassador de recursos, antes das
empresas, agora do FEFC. Ou seja, a intermediacéo partidaria pode revelar significados
importantes ao processo politico. Além disso, os critérios para a utilizacdo do FEFC sao
definidos pelos 6rgdos nacionais, indicando, possivelmente, que os interesses da direcéo
se sobressaiam no momento da aplicagéo desses recursos.

Uma caracteristica do financiamento politico é a concentragédo de recursos. Tendo
em vista que poucos candidatos dispdem de muito dinheiro, estes, geralmente, obtém mais
votos, dada a significativa e positiva correlacdo entre dinheiro e sucesso eleitoral. E isso
também fica evidente no financiamento partidario, especialmente no ambito nacional.

Do ponto de vista das variaveis sociogréaficas, as candidaturas de mulheres, de
negros, de pardos, de indigenas e de amarelos, assim como 0s sem ensino superior, sdo
desfavorecidas e subfinanciadas, tanto nas instancias nacionais quanto nas subnacionais.
Realmente ndo se verifica um padrdo distinto que poderia levantar questées acerca da
estratégia partidaria. No entanto, em relacéo ao capital politico, especificamente quanto
aos incumbents, restou flagrante a maior atencdo dada pelas instancias partidarias.

Apesar de um possivel viés na andlise das disputas para o cargo de Deputado
Federal, tendo em vista que os critérios para a utilizacdo do FEFC sao definidos pelos
orgdos nacionais e, da mesma forma, a votagdo para a Camara dos Deputados importa
muito para 0 acesso a esses recursos publicos, pensamos que o presente artigo contribuiu
para entendermos um pouco mais sobre 0 modo como esses repasses partidarios ocorrem
e podem influenciar o processo politico.

Essa dependéncia do financiamento partidario rompe a ideia de que o candidato
e o politico eleito seriam empresarios de suas proprias candidaturas, contraditando boa
parte da literatura que atesta a fragilidade das organizag¢des partidarias na arena eleitoral
e no legislativo. A coesao e lealdade partidarias podem ser construidas nesse processo de
financiamento politico.
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CAPITULO 2
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INTRODUCAO

O objetivo do artigo € abordar a
dindmica da competicdo eleitoral e da
representacao partidaria na Assembleia
Legislativa do estado de Roraima no
periodo de 1990 a 2018. Como unidade

Data de aceite: 02/10/2023

federativa, geograficamente situada

na Amazbnia, com duas fronteiras
internacionais, Venezuela e Guiana, e
um PIB fortemente dependente do setor
publico, baseado nas transferéncias de
recursos da Unido,' o estado de Roraima
€ relativamente novo no arcabouco juridico
e na estrutura de organizacao politico-
administrativa brasileira. E formado por
apenas quinze municipios e tem uma area
geografica quase do tamanho do estado de
Sao Paulo, correspondendo a 224.298,98
km2 e com 46,4% de reservas indigenas.
Foi instituido como estado-membro da
Federacdo pela Constituicdo de 1988,
mas, antes disso, viveu por 45 anos no
estatuto de territério federal, fundado em
1943. Primeiro como territorio federal do
Rio Branco até 1962, depois como territorio
federal de Roraima até 1988, quando foi
promulgada a Constituicdo Federal.

Em 1990, Roraima realizou sua
primeira eleicdo para o preenchimento
dos cargos do Poder Executivo e do

1 O PIB de Roraima, em 2019, correspondeu a R$14 bilhdes, e cerca de 80% séo de recursos transferidos pela Unido

(FELIX, 2020; SANTOS, H., 2011).
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Legislativo. Como afirma Gama Neto (2022, p. 123-124), “foi uma elei¢cao” politicamente
“bastante disputada, tendo como trés principais adversarios ao cargo de governador, 0s ex-
interventores federais Otomar Pinto/PTB (43,21%), Romero Juca/PDS (35,65%) e Getulio
Cruz/PSDB (13,38%)”. No segundo turno, a vitoria coube a Otomar de Souza Pinto, com
52,9%.

Transcorrida a eleigdo, no dia 1° de janeiro de 1991, na ocasido da posse dos
primeiros deputados estaduais, inicia-se a atuacéo da Assembleia Legislativa de Roraima,
com o total de 24 parlamentares. Desse total, em relagdo a distribuicdo das cadeiras, o
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) obteve seis cadeiras, seguido pelo Partido da Frente
Liberal (PFL) com cinco, Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), Partido da
Reconstrucédo Nacional (PRN) e Partido Democratico Social (PDS) com trés, Partido Liberal
(PL) com duas, Partido Social Cristdo (PSC) e Partido Trabalhista Renovador (PTR) cada
um com uma cadeira.

O periodo tratado na analise abrange, em certa medida, a propria trajetoria de
consolidacéo da Assembleia Legislativa de Roraima, que completou 30 anos de existéncia
em 2021. Decorrido o tempo, em nossa opinido, Roraima ja merecia ter um conjunto
de estudos explicativos da sua trajetoria politica, incluindo um recorte analitico sobre o
processo de institucionalizacdo do sistema partidario e das instancias de representacao
politica estadual.

O estudo proposto, além de contribuir com o entendimento sobre a politica local de
Roraima, chama a atencéo para a escassez de estudos sobre sistema partidario, eleicbes e
representacao politica no &mbito subnacional, visto que a tendéncia da maioria dos estudos
sobre partidos, eleicdes e representacao tem tido como foco a presidéncia da Republica e
o Congresso Nacional.

De acordo com Tomio e Ricci (2012, p. 193-194):

O estudo das instituicoes representativas brasileiras tem levantado o
interesse de pesquisadores de varias areas. O Congresso Nacional é, hoje,
sem sombra de duvida, uma das instituicdes mais estudadas pelos cientistas
politicos. Iniciou-se um processo de investigacdo que levou varios analistas,
nacionais e estrangeiros, a estuda-lo sob opticas diferentes e a partir de
perspectivas tedricas as vezes contrapostas. Tudo considerado, porém, ndo
ha como escapar da seguinte constatagéo: pouco foi feito para o estudo das
instituigdes representativas no ambito subnacional. O interesse diversificado
que encontramos na literatura especializada no que tange ao exame do
Congresso Nacional, sobretudo da Camara dos Deputados, ficou restrito
a esse ambito, manifestando, assim, um claro desvio de atencédo para a
compreensao das instituicdes de nivel estadual e municipal.

André Borges ressalta a importancia também dos estudos subnacionais para
entender a relag@o e o papel entre a dindmica eleitoral e a formulagédo e implementagéo

de politicas publicas. “Na medida em que as pesquisas vém enfocando majoritariamente
o Congresso, ainda sabemos pouco sobre a conexao eleitoral das politicas publicas na
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esfera subnacional e menos ainda sobre os processos de competicdo vertical entre os
governos central e subnacionais” (BORGES, 2010, p. 122).

Nesse sentido, uma das justificativas para a realizacdo deste estudo é a potencial
contribuicdo para melhor compreender a dindmica do quadro politico da Assembleia
Legislativa, identificando particularidades e tendéncias. Os dados utilizados referem-se
aos resultados das elei¢cbes para deputado estadual no periodo de 1990-2018. A analise
compreende um total de 99 deputados e deputadas eleitos ao longo das oito legislaturas
do periodo. Dessa soma, convém destacar que 55,6%, até 2018, tiveram nas urnas seu
nome sufragado apenas uma vez. Os demais se tornaram veteranos, ocupando o cargo
de representagdo proporcional por dois ou mais mandatos legislativos (SANTOS, 2022a).

Assim, primeiro apresentamos as caracteristicas e a composicdo do eleitorado de
Roraima, destacando a sua expanséo e o seu comparecimento as urnas. Em seguida,
tratamos do sistema partidario estadual com énfase no nivel de representatividade dos
partidos na Assembleia Legislativa. Na sequéncia, analisamos o grau da dispersdo de
poder politico entre os competidores.

Composicao eleitoral de Roraima: expansdo e comparecimento as urnas
(1990-2018)

Roraima tem o menor colégio eleitoral do Brasil. Conforme dados do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) de dezembro de 2021, o estado tem apenas 345.641 eleitores.
Ao longo do tempo, foi registrando avango progressivo no numero de pessoas aptas a
votar. Na sua primeira eleicéo, realizada em 1990, o registro total de eleitores foi de 86.226
pessoas. Na eleicdo de 1998, esse numero foi quase o dobro: 170.620 pessoas. Na eleicdo
de 2002, o colégio eleitoral estadual superou o patamar de 200 mil, com 208.524 eleitores.
Em 2006, teve aumento de cerca de 25 mil eleitores, e em 2010, incorporou mais 38 mil.
Na eleicéo de 2014, o registro total de eleitores de Roraima foi de 299.411, e na elei¢do de
2018, o eleitorado estadual chegou a ultrapassar a faixa dos 330 mil, totalizando 333.153
pessoas, com direito de manifestar o voto nas opgdes dadas pelo sistema politico estadual.
O Gréfico 1 descreve o numero de eleitores de Roraima nas décadas de 1990, 2000 e
2010.
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Grafico 1 — Namero de eleitores de Roraima, 1990-2018

Fonte: TSE.

Como afirma Santos (2022b), a expansdo do colégio eleitoral de Roraima nao foi
ocasionada apenas pelo aumento vegetativo da populacéo nativa. E também resultado da
entrada, no subsistema politico, de um fluxo migratério que comecou a chegar ao estado
nos anos 1990,2 principalmente vindo de municipios do interior do Nordeste e da Regido
Norte — unidades federativas do Para e Amazonas. O IBGE, entre os censos demograficos
de 1991 e 2000, registrou um aumento relativo de populacdo n&do natural residente no
estado de Roraima de 69%° e uma taxa média geométrica de crescimento populacional
anual de 4,58 (Tabela 1). Nesse periodo, a taxa média geométrica registrada por Roraima,
entre os estados da Regido Norte do pais, s6 ndo foi maior do que a do Amapa, que
registrou 5,77. Em relagédo ao periodo intercensitario posterior, entre 2000 e 2010, a taxa
média geométrica populacional de Roraima, de 3,34, foi, novamente, a segunda mais
elevada da Regido Norte, embora tenha registrado, como nos demais estados nortistas e
no pais, um ritmo de crescimento menor. Na comparag¢do com a taxa média brasileira, de
1,64 entre 1991 e 2000, e de 1,17 entre 2000 e 2010, o crescimento anual total do estado
de Roraima, no periodo, foi quase trés vezes maior que a média nacional (IBGE, 2011a).

2 Registra-se também que, na fase do territério, Roraima sofreu aumento do fluxo migratério, principalmente com a
entrada de garimpeiros na década de 1980 e com a chegada de pequenos agricultores inseridos na politica de inte-
gracao e colonizagéo rural da Amazoénia, executada pelos governos militares (BARBOSA, 1993; NOGUEIRA; VERAS;
SOUZA, 2013).

3 Em numeros absolutos, o total de migrantes em Roraima passou de 88.805 pessoas em 1991 para 150.101 pessoas
em 2000 (SILVA; LACERDA; DINIZ, 2012).
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Unic_iad_es_ Taxa média geométrica de crescimento anual
Territoriais 1991/2000 2000/2010
Brasil 1,64 1,17
Regido Norte 2,86 2,09
Rondénia 2,24 1,25
Acre 3,29 2,78
Amazonas 3,31 2,16
Roraima 4,58 3,34
Para 2,54 2,04
Amapa 5,77 3,45
Tocantins 2,61 1,80

Tabela 1 — Crescimento populacional do pais e dos estados da Regido Norte, 1991-2010
Fonte: IBGE (2011a); Santos (2022b).

A Tabela 2 mostra a evolugéo da populagdo de Roraima nos censos demograficos
de 1991, 2000 e 2010. Percebe-se que, nesses quase vinte anos de contagem oficial,
a populacédo do estado de Roraima mais que dobrou de tamanho: passou de 215.950
habitantes em 1991 para 450.479 habitantes em 2010. Pela variagao dos numeros, observa-
se, também, o predominio populacional da capital, Boa Vista, sobre o interior do estado,
embora a taxa relativa de habitantes da capital tenha sofrido um pequeno decréscimo no
periodo. No censo de 1991, na capital, viviam 66,2% (142.902 pessoas) dos residentes em
Roraima, e no interior, 33,8% (73.048 pessoas). Na contagem de 2010, o IBGE registrou
63,1% (284.313 pessoas) para a capital e 36,9% (166.166 pessoas) para o interior. Os
municipios do interior do estado de Roraima s&o, quase todos, pequenas cidades;* algumas
com menos de dez mil habitantes e populagdo predominantemente indigena, como € o
caso dos municipios do Uiramuta e Normandia, situados nos limites do Brasil com Guiana

e Venezuela.®

Ano Populacéao
Estado Capital Interior
N.° % N.° %
1991 215.950 142.902 66,2 73.048 33,8
2000 324.152 200.383 61,8 123.769 38,2
2010 450.479 284.313 63,1 166.166 36,9

Tabela 2 — Evolugéo da populagéo de Roraima, total, capital e interior, 1991-2010

Fonte: IBGE (2011b); Oliveira e Costa (2018).

4 Estamos considerando pequenos municipios os que registraram menos de 20 mil habitantes na contagem do IBGE
no censo 2010.

5 O municipio do Uiramuta, distante 316 km da capital, esta na divisa do Brasil com Guiana e Venezuela, e o de Nor-
mandia, a 187 km de Boa Vista, com Guiana.
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A forma como o processo migratério ocorreu em Roraima teve impacto na
formatacdo e na dindmica do sistema partidario estadual. A chegada de muitos nordestinos
e de nortistas —sobretudo movida pela propaganda do primeiro governador eleito de
Roraima, o pernambucano Ottomar de Souza Pinto (PTB), que afirmava ser Roraima uma
terra de muitas oportunidades — teve o estimulo ampliado por politicos locais, que, em
exercicio dos cargos do Executivo e do Legislativo, buscaram atrair publico em condi¢cbes
de vulnerabilidade social para fortalecer suas bases de sustentacéo eleitoral. A Folha de S.
Paulo, em 23 de outubro de 1994, ao divulgar, nas elei¢des daquele ano, a importacéo de
eleitores para o estado de Roraima, deu visibilidade a historia de alguns eleitores vindos
do Nordeste, que ganharam passagem e tiveram a promessa do governo estadual de
recebimento de lotes urbanos ou rurais para fixar sua familia (SA, 1994). Ao tratar dessa
questao, Barbosa (1993) fez o seguinte comentario:

Na esperanca da oportunidade de receber um lote de terra agricola, 0s
novos migrantes ficam a mercé da politica paternalista do governo local. Esta
politica é vultuosamente continuada com a distribuicdo de cestas basicas de
alimentacéo e de lotes urbanos na periferia da capital, Boa Vista, para onde
geralmente se dirigem, inicialmente, os recém-chegados. Esta forma paterna
de relaxamento das tensdes sociais na periferia, obviamente ndo negada pela
populacéo descapitalizada que ali se encontra, tem como efeito instantaneo
0 aumento drastico do cinturdo de pobreza em volta da cidade, pois apenas
uma parcela dos migrantes consegue ser atendida de imediato (BARBOSA,
1993, p. 190).

Nesse processo migratorio, consta que a maior parte das familias migrantes
apresentava baixo grau de escolaridade, e os chefes de familia com poucas condi¢des
de ocupar determinadas vagas de emprego ou mesmo para fazer concurso publico a fim
de preencher vagas da burocracia dos municipios e do estado, ainda em processo de
formacédo. Entre 2001 e 2003, um diagndstico socioecondmico, realizado pela equipe da
Prefeitura de Boa Vista em 84% dos bairros da cidade, identificou que, dos 41.012 chefes
de familia entrevistados, cerca de 30 mil eram migrantes, e, nesse subconjunto, 65,9%
sem nenhuma estabilidade econdmica. A forca de trabalho era ocupada em atividades
informais: autbnomo sem registro, emprego sem registro, camel6, “bico” ou desempregado
em condicdes de pobreza e miséria (VALE, 2006). Nesse cenario, tornava-se mais facil
incorporar, ao subsistema politico estadual, os chefes de familia e seus dependentes pela
pratica do clientelismo.

A falta de maior escolaridade e qualificag@o profissional de muitos residentes no
estado, seja ele natural, seja migrante, vai também refletir no perfil de formacao do eleitorado.
Pela distribuicdo do eleitorado roraimense por grau de instrucdo, é possivel verificar na
Tabela 3 o peso, ao longo das décadas 2000 e 2010, dos eleitores menos escolarizados
na deciséo do voto. Os dados da tabela mostram que, na elei¢éo de 2002, a propor¢éo dos
eleitores com ensino fundamental incompleto foi de 36,8%, que, somada a dos eleitores
que apenas leem e escrevem, e a dos analfabetos, aqui enquadrados juntos para efeito de
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andlise na mesma categoria, totalizou 63,1% do colégio eleitoral. Enquanto isso, as taxas
de eleitores do estado com ensino médio completo e com formagéo superior completa
foram bem inferiores, respectivamente 9,9% e 2,2%. Mesmo apresentando uma redugéo
progressiva de 34 pontos percentuais ao longo do periodo, a faixa somada dos eleitores
com baixo grau de instrugdo continuou a registrar o mais alto indice de concentragéo de
votos até 2014.

Na eleicdo de 2014, houve uma mudanca sensivel no perfil do eleitorado do estado
quando o numero de eleitores com ensino médio completo cresceu 10,7 pontos percentuais,
tornando-se, individualmente, a maior fatia do eleitorado, com 25,2% (75.592 eleitores). Em
2018, o peso eleitoral dos que ja tinham ensino médio completo foi ainda maior, 29,2%. Em
relacdo aos percentuais dos eleitores com menor grau de escolaridade, o registro total de
2018 foi de 9,3% de votantes analfabetos, os que leem e escrevem; e 19,8% de votantes

com ensino fundamental incompleto.

Eleicao | Analfabetos/Leem e | Ensino Fundamental Ensino Médio Ensino Superior
escrevem incompleto completo completo
N° % N° % N° % N° %
2002 54.770 26,3 76.714 36,8 20.716 9,9 4.664 2,2
2006 51.356 22,0 79.742 34,2 28.551 12,3 5.810 2,5
2010 49.956 18,4 86.011 31,6 39.397 14,5 8.180 3,0
2014 37.853 12,6 70.650 23,6 75.592 25,2 29.115 9,7
2018 30.990 9,3 66.013 19,8 97.440 29,2 37.527 11,3

Tabela 3 — Grau de instrucéo do eleitorado roraimense, 2002-2018
Fonte: TSE.
Dados néo disponiveis no TSE e TRE-RR para 1998.

Na Tabela 3, merece ainda observar o avanco progressivo do percentual de eleitores
que ja concluiram a graduacao, ultrapassando, no periodo, a faixa dos 10%. Caso esse
aumento continue, talvez possa representar em médio prazo uma mudanca de atitude
no comportamento de muitos eleitores roraimenses, que, com maior discernimento em
educacao formal e possibilidades econd6micas, poderdo fazer suas escolhas politicas
baseadas em valores menos clientelisticos (SANTOS, 1999).

Sobre as variaveis de participacdo, a Tabela 4 exibe os niveis de comparecimento
e de abstencdo nas eleicdes do estado realizadas entre 1998 e 2018. Pela presenca
do publico nas segdes de votacédo, ha indicagcdo de que o subsistema eleitoral tem sua
credibilidade em termos de participacéo eleitoral. O que é bastante positivo para fortalecer
os graus de competicado entre partidos e entre candidatos, além de, pelo resultado eleitoral
da manifestacédo de voto nominal, reforcar o principio de autoridade legitimada que esta
contida na ideia de representacdo, competéncia e responsabilidade dos partidos no
cumprimento dos processos decisorios da democracia (PITKIN, 1972).

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 2

35



Eleicao Comparecimento Abstencao
N.° Y% N.° %

1998 133.723 78,4 36.897 21,6
2002 175.211 84,0 33.313 16,0
2006 199.239 85,3 34.357 14,7
2010 233.616 86,0 37.980 14,0
2014 262.194 87,6 37.217 12,4
2018 286.754 86,1 46.399 13,9

Tabela 4 — Comparecimento e abstengao eleitoral em Roraima, 1998-2018
Fonte: TSE.

No pleito de 1998, aproximadamente quatro em cada cinco eleitores do estado
compareceram as sec¢oes eleitorais. O percentual de votantes totalizou 78,4%. Em namero
absoluto, a participacéo dos eleitores roraimenses na eleicao de 1998 foide 133.723 pessoas.
Na contraméo, deixaram de comparecer as urnas 21,6%, correspondendo a auséncia de
36.897 pessoas. Em 2002, a proporcéo dos que foram ao local de votacéo atingiu 84%,
com o numero de faltosos caindo 5,6 pontos percentuais. Na eleicdo subsequente, nota-se
substancial reducédo no ritmo de crescimento do nimero de votantes, dando sinais de que
a participacéo eleitoral no estado ja caminhava, no periodo, para ser relativamente estavel.
Em 2006, a taxa de crescimento dos eleitores participantes no processo eleitoral foi de
apenas 1,3 ponto.

Em 2010, o nimero quase nao obteve variagdo, o aumento foi tdo somente 0,7
ponto. Em 2014, cresceu 1,6 ponto, atingindo, no periodo, a maior taxa: 87,6%. O indice
de abstencdo recuou para 12,4%. Em 2018, embora a taxa de abstencdo do estado de
Roraima tenha variado para 13,9%, atenuando tendéncia de queda progressiva, foi a menor
do pais em comparagédo com a média brasileira, de 20,3%, e também as taxas registradas
pelos demais estados da Federagao — ver em André Paixao (2018) a descricdo detalhada
dos indices de abstencéo por regido e por estado brasileiro nas eleigcbes de 2018.

A Tabela 5 mostra, no periodo, a variagcao dos percentuais de votos validos, em
branco e nulos das elei¢cdes legislativas para deputado estadual e deputado federal. De
modo geral, ndo se verificam grandes alteraces no quadro de comportamento dos eleitores
roraimenses. Na descricdo dos votos validos, a taxa média de ambos os cargos ficou acima
de 90%, com o calculo perfazendo o total de 95,4% na eleicdo para deputado estadual e
94,5% na eleigédo para deputado estadual.
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Votos Deputado Federal Deputado Estadual

1998 | 2002 | 2006 | 2010 | 2014 | 2018 | 1998 | 2002 | 2006 | 2010 | 2014 | 2018

Vélidos | 944 964 958 953 90,7 944 | 963 975 944 962 945 933

Em 2,5 1,9 2,4 1,8 3,1 2,2 1,8 1,1 1,4 1,1 1,5 1,4
branco

Nulos 3,1 1,7 1,8 2,9 6,2 3,4 1,9 1,4 4,2 2,7 4.1 53

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 5 — Votos validos, em branco e nulos nas elei¢ées para deputado federal e deputado estadual,
Roraima, 1998-2018 (%)

Fonte: TSE.

Para todo o periodo, observa-se, na tabela, proximidade entre as taxas dos dois
niveis eleitorais. A diferenga maior foi somente em 2014, quando os votos validos para a
Assembleia Legislativa foram 3,8 pontos percentuais mais altos do que os registrados para
a Camara dos Deputados. Um aspecto que pode influenciar nessa similitude de votos sédo
as campanhas eleitorais feitas pelos candidatos que, concorrendo aos cargos da Camara
dos Deputados e Assembleia Legislativa, pelo mesmo partido ou partidos aliados e, as
vezes, por partidos em competicdo eleitoral, estabelecem dobradinha para conquistar no
mesmo distrito ou circunscri¢céo o voto casado dos eleitores.

Em relacdo as taxas de votos em branco e nulos computadas no periodo, os dados
da tabela mostram pouca variagéo e também baixa densidade. A taxa média de votos em
branco para deputado estadual foi de apenas 1,4% e de 2,3% para deputado federal. Nos
votos nulos, o percentual médio registrado no periodo foi em torno de 3% para os dois
cargos, discrepancia apenas em 2014, de 6,2% para o da Camara dos Deputados e, em
2018, de 5,3% para o da Assembleia Legislativa, sem que isso configure tendéncia.

Desempenho e representacdo partidaria nas eleicoes para a Assembleia
Legislativa de Roraima (1990-2018)

Nesta secao, apresentamos o processo de composi¢ao do sistema partidario estadual
por meio da andlise do desempenho eleitoral e da representacdo politica no Legislativo
estadual. A Tabela 6 mostra que 41 partidos apresentaram candidatos as eleicbes para
a Assembleia Legislativa do estado entre 1990 e 2018. Pelos resultados eleitorais, com
extincdo e renomeacao de siglas no periodo, 56,1% das legendas conseguiram obter 5%
ou mais de votos, e 73,2% conseguiram eleger representantes legislativos. Os dados da
tabela indicam, ainda, crescimento da fragmentagéo parlamentar, com o avan¢o no nimero
de partidos com maior percentual de votos, aumentando a incerteza das siglas partidarias
quanto aos resultados das eleicoes.
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Partidos

PMDB/MDB
PDS/PPR/PPB/PP
PTB
PFL/DEM
PSDB
PL/PR

PT

PDT

PSC

PSB

PSD*
PSD**
PST
PCdoB
PMN

PSL

PPS

PRP
PRTB
PHS

PGT
PTR/PP
PSDC/DC
PAN
PTN/Pode

Tabela 6 — Resultado eleitoral e distribuicdo da representacéo parlamentar por partido na Assembleia Legislativa - Roraima, 1990-2018

1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018
\ C " C v C v C \ C \ C \ C
54 2,5 5,9 10,3 125 | 64 4,2 6,6 8,3 3,8 4,2 6,3 125 | 6,7 8,3
9,7 125 | 194 235 | 183 20,8 |42 4,2 0,7 7.4 4,2 4,8 4,2 3,9 4,2
235 250 |303 293 |92 8,3 54 8,3 6,3 1,5 0,2 4,3 4,1
7,0 20,8 | 11,1 5,9 8,3 16,7 | 9,0 8,3 9,0 125 |69 125 | 0,7 0,4
13,1 125 | 6,7 1.8 105 42 11,0 125 | 11,3 16,7 | 83 8,3 4,6 4,2 2,0
152 83 2,7 11 11 9,8 125 | 9,0 8,3 1,7 2,3
2,7 1,9 2,1 2,1 4,2 2,8 2,3 2,6 4,2 1,3 4,2
2,8 4,7 183 208 |56 4,2 52 4,2 3,0 4,2 4,1 4,2 0,1
28 4,2 8,3 1,8 |02 0,4 3,9 4,2 5,0 4,2 2,6 4,2 1,9
0,5 1,0 0,6 2,4 4,2 2,7 3,8 8,3 4,8 4,2 4,0 4,2
0,3 2,2 5,9 0,2 6,4 8,3
0,2 3,0
0,5 0,5 7,2 8,3
0,4 0,0 0,3 0,2 0,3 1,4 4,2 6,9 4,2 2,6 4,2
1,3 1,5 0,0 0,9 2,0 4,2 2,3
154 16,7 | 8.2 12,5 9,0 8,3 4,0 8,3 4,1
0,4 0,6 3,9 4,2 6,0 8,3 4,7 8,3 4,2 4,2 2,2 4,2
2,6 0,3 2,7 4,2 4,2 4,2 2,5 8,3 8,3 1,8 4,2
0,4 2,9 58 8,3 6,5 4,2 3,7 4,2 4,5 8,3
1,0 2,1 3,5 2,0 0,7
0,1 2,3
47 4,2 4,6 5,9
4,2 1,9 2,0 4,1 5,1 8,2 1,7
0,7 4,2 4,1 0,5
0,6 3,2 8,3 6,4 8,3 1,7 1,9 3,4 4,2

(continua)
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(concluséo)

Partidos 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

v c v c v |c v |c E v c v c
PRN/PTC 8,0 12,5 0,0 0,3 1,5 41 1,1 4,1 0,9 8,7 8,3
PCO 0,0
PRB 1,7 8,0 4,1 1,3 12,5 9,1 12,5
PSOL 0,4 0,1 0,7 0,3
PV 0,1 59 4,2 6,4 4,2 3,5 4,2 6,5 4,2
PROS 3,3 41 1,0
PEN/Patri 3,1 41 3,6 8,3
PTdoB/Avante 2,0 1,2 0,9 3,5 0,3
PPL 1,2 2,7
SD 1,5 9,5 12,5
PSTU 0,0
REDE 1,6
PMB 55 4,1
PDC 2,4
PCB 0,3
Prona 3,6 41 4,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 6 — Resultado eleitoral e distribuicdo da representagéo parlamentar por partido na Assembleia Legislativa — Roraima, 1990-2018
Fonte: Nicolau (1998); Santos (2022b).
* Extinto em 2003. ** Criado em 2011.
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No desempenho das legendas, nenhum dos partidos conseguiu eleger deputados
estaduais em todas as legislaturas, explicitando a experiéncia regional, desigual, de
institucionalizacdo dos partidos brasileiros (LIMA JUNIOR, 1983; 1997). O PMDB/MDB
ndo conseguiu fazer parte da primeira legislatura; registrou média de votos no periodo de
6%, com desempenho pouco satisfatério em dois momentos: na eleicdo de 1994, quando
obteve 2,5% de votos, e dezesseis anos depois, na eleicdo de 2010, quando recebeu
dos eleitores 3,8%. Mesmo com o descenso de votos registrado nessas duas eleicdes, o
PMDB/MDB conseguiu assegurar uma das cadeiras do Legislativo estadual no calculo de
distribuicdo partidaria do TSE.

Na variagdo do PDS, PPR, PPB e PP, observa-se, na Tabela 6, que a legenda até o fim
da década de 1990 foi uma das mais votadas. Em 1998, com a mesma densidade eleitoral
do PDT, conseguiu obter taxa de votos de 18,3%. Depois disso, o partido enfraqueceu seu
destino no jogo de competicéo partidaria, ndo sendo mais capaz de organizar a competicao
politica, a ponto de, em 2006, ter somente 0,7% de votos e nenhuma cadeira adquirida das
24 disputadas. Nas duas ultimas eleicoes do periodo 1990-2018, a votagéo do PDS, PPR,
PPB e PP ficou concentrada em torno de 4% de votos e de cadeiras.

O PTB também foi uma das legendas com mais forga eleitoral nos anos 1990. Nas
eleicdes de 1990 e 1994, o partido recebeu dos eleitores do estado, respectivamente,
23,5% e 30,3% de votos, que, na mecanica de conversdo das cadeiras, deram a ele o
controle na eleicdo de 1990 de 25% da representagéo proporcional e de 29,3% em 1994.
Nenhum partido, até 2018, conseguiu a proeza de ter adquirido, em uma Unica eleicao
para a Assembleia, a mesma ou maior proporcao de votos e de cadeiras. Todavia, pelo
crescimento da competicdo eleitoral na década de 2000 e pela desfiliacdo de lideres
importantes do partido, como a do ex-governador Ottomar de Souza Pinto, que migrou
para o PSDB em 2005, o PTB roraimense acumulou perdas eleitorais e entrou em crise,
nao elegendo representantes para o Legislativo estadual entre as elei¢cdes de 2006 e 2014.
Em 2018, o partido conseguiu obter uma cadeira.

Ja o Partido da Frente Liberal/Democratas (PFL/DEM), na clivagem eleitoral estadual,
manteve sua importancia de mais de 5% de votos até o escrutinio de 2010. Nos sufragios
de 2014 e 2018, seu desempenho despencou; registrou votagcdo de microlegenda, com
percentuais infimos de 0,7% e 0,4% de votos respectivamente. Diante disso, o PFL/DEM,
na esfera de representagéo proporcional, deixou de competir pela distribuicdo das cadeiras
do Legislativo estadual; e pelo baixo desempenho obtido nas duas tltimas elei¢cdes, acabou
contribuindo para aumentar a disperséo do poder politico no estado.

Na votacao do PSDB, apesar da variacdo ocorrida no subsistema politico, o partido

6 Ottomar Pinto foi um dos mais importantes politicos de Roraima no século 20 e no inicio do século 21. Na sua trajeto-
ria politica, governou o territorio federal de Roraima entre 1979 e 1983. Foi o primeiro governador eleito do estado em
1990, prefeito de Boa Vista entre 1997-2000; novamente governador estadual entre 2004-2006 e reeleito para o terceiro
mandato de governador em 2006. Ottomar Pinto, aos 76 anos, faleceu no exercicio do mandato em 11 de dezembro de
2007, vitima de parada cardiorrespiratoria.
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esteve até a sétima legislatura entre as legendas que obtiveram éxito nos resultados
eleitorais. Nao obstante, em 2018, pelo seu fraco desempenho nas urnas, apenas 2% de
votos, o PSDB ficou fora da composicao partidaria do Legislativo estadual.

Quanto a participacdo de outras legendas no jogo de competicdo, destaca-se o
declinio longitudinal do PDT, que, em 1998, obteve boa votacédo, 18,3% de votos e 20,8%
de cadeiras, mas acabou o periodo analisado com apenas 0,1% de votos. Outro partido
que oscilou e teve queda abrupta em seu desempenho eleitoral foi o PL/PR. Em 1990, o
PL/PR (hoje, novamente PL) conquistou 15,2% de votos e 8,3% de cadeiras. Em 1994,
caiu para 2,7% e para 1,1% de votos nas elei¢cdes de 1998 e 2002 sem, contudo, eleger
bancada. Em 2006, o partido voltou a ter forca politica com 9,8% de votos e 12,5% de
cadeiras; e ja como PR, no fim de 2006, depois de se unir ao Prona, manteve elevada sua
magnitude em 2010, com 9% de votos e 8,3% de cadeiras. Em 2014 e em 2018, a sigla
perdeu novamente densidade eleitoral, registrando votagao inexpressiva de 1,7% e 2,3%
de votos, respectivamente.

O PSL foi outra legenda que sofreu queda eleitoral no periodo. Iniciou sua trajetéria
nas elei¢des da Assembleia Legislativa em 1998, adquirindo 15,4% de votos e 16,7% de
cadeiras. Na Ultima eleicéo, realizada em 2018, apesar da “onda” em torno da candidatura
de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica pelo partido, teve apenas 4,1% de votos, que
nao foram suficientes, pelo calculo do TSE, para ele eleger, ao menos, um representante
para a Assembleia Legislativa do estado. Dito de outra forma, os votos de Roraima dados a
Jair Bolsonaro no primeiro turno das elei¢cdes de 2018, 62,9%, ndo tiveram maior influéncia
na votacdo do PSL para o Legislativo estadual.”

Na Tabela 6, nota-se, ainda, o avango de partidos menores, principalmente com a
pulverizacao darelacdo entre vaga e partido inicialmente ocorrida em 2002, quando o numero
de partidos com representacdo na Assembleia Legislativa de Roraima mais do que dobrou
de tamanho em relagéo ao pleito anterior. Os dados da tabela mostram que, na evolugéo
do subsistema politico estadual, parte dos pequenos partidos foi adquirindo robustez na
contramao das legendas principais, com maior poder de organiza¢do nacionalmente. Foi
o caso do PPS (hoje, Cidadania), PV e PRTB, que adquiriram e souberam manter durante
0 periodo suas representagdes na Assembleia Legislativa. lgualmente, foi o caso do PRB
(hoje, Republicanos), que, pelo percentual de votos obtidos a partir de 2010 — 8% nessa
eleicdo —, passou a ter forga politica competitiva; o que contribuiu para ampliar, no jogo de
disputa eleitoral, a tdo ja elevada descentralizagéo partidaria no estado.

Ressaltamos, ainda, que, como a Assembleia Legislativa de Roraima & um distrito
de magnitude eleitoral de 24 vagas, pelo seu tamanho, acaba facilitando para um namero
maior de contendores adquirir representagao proporcional.

7 No primeiro turno da elei¢do para presidente da Republica em 2018, Jair Bolsonaro teve em Roraima, proporcionalmente, a segun-
da maior votagdo entre os estados brasileiros. A primeira foi em Santa Catarina, com 65,6%. Nessa elei¢ao, Fernando Haddad, do PT,
conseguiu em Roraima 17,8%; Geraldo Alckmin do PSDB, 6,9%; e Ciro Gomes do PDT, 5,3%.
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Por ultimo, observa-se na tabela a votagéo residual do PT, que, diferentemente do
comportamento eleitoral em outras unidades federativas e no pais, nunca foi capaz de
organizar a competicao partidaria nas elei¢cdes proporcionais do estado. No periodo, com
percentual médio de votos de apenas 2,2%, na Assembleia Legislativa, o PT sé conseguiu
fazer bancada de um deputado, eleito em 2002, 2014 e 2018.

Na divisdo ideoldgica dos partidos na Assembleia Legislativa, as siglas de direita
somaram mais cadeiras do que os partidos de centro e de esquerda.t O Grafico 2 mostra
que, em todas as legislaturas do periodo, houve a predominancia do conjunto delas na
competicdo partidaria com percentuais acima de 50%.°

O centro, em termos proporcionais, ndo cresceu e ainda perdeu espaco de
representacao politica para a direita em 2018 e para a esquerda em 2010 e 2018. Quanto
a participagéo da esquerda, que s6 comegou a ocupar cadeiras da Assembleia na terceira
legislatura, com a votacdo adquirida pelo PDT, restou disputar com o centro a segunda
posicdo. Em 2010, a esquerda conseguiu seu melhor resultado. Foi quando o bloco de
partidos, PDT, PSB, PCdoB, PPS, e sem a participagdo do PT — que na elei¢cdo anterior
perdeu o mandato adquirido em 2002 —, conseguiu controlar cerca de 30% das cadeiras
do Legislativo.

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

il

1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

Anos
BDireita @ Centro B Esquerda

Grafico 2 — Composicéo ideologica partidaria da Assembleia Legislativa de Roraima,
1990-2018

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do TSE.

8 A distribuigdo dos partidos roraimenses em um continuo ideolégico seguiu a classificagdo definida por Krause, Dantas
e Miguel (2010). Ressaltamos que a classificagao proposta por esses autores tem como base a posic¢ao ideolégica dos
partidos no ambito federal, mas nem sempre é seguida a risca nos estados e municipios. Todavia, na falta de parame-
tros regionais que pudéssemos utilizar como modelo de andlise, é razoavel supor que o comportamento regional das
legendas, pela sua estrutura de organizagéo em diret6rios estaduais e municipais, que obedecem, em geral, as deci-
sOes do diretorio e da executiva nacional, guarde muitas semelhancgas com o perfil dos partidos nacionalmente. Como
partidos de direita, definiram-se: PDS/PPR/PPB/PP, PTB, PFL/DEM, PL/PR, PSC, PSD, PST, PMN, PSL, PRP, PRTB,
PTR/PP, PSDC/DC, PRN/PTC, PAN, PTN/Pode, PRB, PROS, PEN/Patri, SD, PMB e Prona. Como partidos de centro:
PSDB e PMDB; e como partidos de esquerda: PT, PDT, PSB, PCdoB, PPS, PV.

9 Agradecemos a Neider Devia Merchan pela elaboragdo dos graficos.
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Possivelmente, o quadro legislativo da Assembleia de maior destaque do bloco de
partidos, ideologicamente posicionados a direita, possa ser explicado, em parte, pelo uso
do clientelismo como estratégia dominante de aquisicdo de apoio eleitoral na politica local.
Roraima é um estado de economia fraca, que ainda depende de repasse de recursos da
Unido para executar politicas publicas e para manter funcionando a maquina administrativa.'®
Conforme Santos (1999, 2022a), pelo baixo desempenho econémico do estado, muitos
eleitores, com pouca expectativa de conseguir emprego formal, séo inseridos em maquinas
clientelisticas de partidos e candidatos, “fidelizando” o apoio politico como se fosse um
negocio que devesse ser trocado por dinheiro, promessa de emprego na estrutura publica,
cestas basicas e outros bens de incentivos seletivos privados.

Tendo em vista 0 combate a esse tipo de pratica, o TRE-RR, em varias ocasides, fez
campanha de conscientizacao pelo voto ético no radio e na televiséo e entre o eleitorado
jovem, uma forma de combater o abuso do poder econémico, valorizando as elei¢cbes
como instrumento de cidadania (TRE-RR, 2014). Decerto, o clientelismo na politica local
ndo & muito diferente do que ocorre em outros lugares do pais. Ha de se considerar
também — como fator explicativo para a configuracdo desse quadro partidario, de diviséo
ideologica mais a direita na Assembleia Legislativa de Roraima — a auséncia local de mais
organizagdes de classe trabalhadora e de movimentos sociais contestatorios que servem
de atalhos para o voto dados a esquerda, com argumentos relacionados com a luta pela
universalizagdo de direitos e expansao da cidadania (SANTOS, 2022a).

Fragmentacao e volatilidade nas eleicGes legislativas

Na analise de um sistema partidario, € sempre relevante observar qual o tamanho da
dispersao de poder politico entre os competidores. Utilizamos os indices de fracionalizagao
e numero efetivo de partidos'? para medir o grau de fragmentagédo partidaria nas eleigbes
para a Assembleia Legislativa. E o indice de volatilidade eleitoral para medir as mudangas
ocorridas na preferéncia dos eleitores no periodo. Como medida comparativa, utilizamos os
mesmos indicadores na descricdo eleitoral para a Camara dos Deputados.

O Gréfico 3 mostra quanto foram, ao longo do periodo, elevadas e crescentes as taxas
de fragmentacgéao partidaria no subsistema politico de Roraima. Na disputa para a Camara,
os indices médios de fracionalizacado eleitoral (Fe) e parlamentar (Fp) corresponderam a
0,85 e 0,81, respectivamente. Nota-se ainda que, no Fp da Camara, o valor do indice
atingiu o grau maximo de disperséo nas elei¢cdes de 2014 e 2018, quando, pelo calculo do

quociente partidario, os partidos vencedores receberam a mesma quantidade de cadeiras.

10 Em 2020, conforme foi demonstrado na nota 1, o PIB estadual foi de apenas 14 bilhdes, correspondendo a 0,2% da
economia nacional. Cerca de 80% dos recursos do PIB s&o de repasses anuais da Unido (cf. FELIX, 2020).

11 O indice de fracionalizacado foi proposto por Douglas Rae (1967) e varia de 0 a 1, em que O significa auséncia de
fragmentagéo e 1, méaxima fragmentagé&o. Calcula-se da seguinte forma: F=1-3 V2, em que v é a proporgao de votos (ou
cadeiras) de cada partido (cf. NICOLAU, 1997).

12 A medigdo do indice de partidos efetivos, desenvolvido por Laakso e Taagepera (1979), é feita pelo calculo: N= 1/3
V2 em que v é a proporgéo de votos (ou cadeiras) de cada partido (cf. NICOLAU, 1997).
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Foram oito partidos dividindo oito vagas de Roraima na Camara Federal. Ja na Assembleia
Legislativa, o indice médio de Fe foi 0,90, e o de Fp, 0,86, configurando-se, no quadro
geral, uma fragmentagcdo média maior do que a registrada na Camara durante o periodo

analisado.
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Grafico 3 — Indicadores do subsistema partidario de Roraima — Camara dos Deputados e Assembleia
Legislativa, 1990-2018

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de Nicolau (1998) e Santos (2022).

Na variacdo do indice de partidos efetivos (N), também calculado em termos de
votos e cadeiras, percebe-se mais claramente nos graficos a evolugédo do multipartidarismo
no estado. Com pouco recuo no periodo, o sentido da dire¢éo do calculo do indice apontou
para a alta fragmentagéo partidaria, tanto nas elei¢cbes para a Camara quanto nas eleigcoes
para a Assembleia. Entre a primeira e a Ultima elei¢cdo do periodo, o Ne da Camara subiu
de cinco partidos em 1990 para 17 em 2018, e o Np dobrou de tamanho, de quatro para oito
partidos. No caso da Assembleia, o avanco do Ne, no periodo analisado, foi de 11 partidos,
com o numero efetivo saltando de 7, em 1990, para 18 no ano de 2018; e na composi¢ao
das cadeiras, o Np revelou avanco de seis para 13 partidos entre 1990 e 2018.
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Quanto ao calculo de volatilidade eleitoral,’ que mede as mudancgas ocorridas na
preferéncia partidaria dos eleitores entre duas elei¢des consecutivas, percebe-se que
ainda é grande o numero de votantes do estado que escolhem votar em outra legenda na
eleicdo seguinte (Grafico 4), contribuindo para manter baixo o processo de cristalizagéo
dos partidos roraimenses.

Pela oscilacao frequente e pelo crescimento do grau de volatilidade nas duas Casas
Legislativas, de voto e cadeira, é possivel afirmar que, nas ultimas trés décadas de vivéncia
do multipartidarismo em Roraima, a dindmica partidaria ainda ndo ofereceu um padrao de
estabilidade das preferéncias eleitorais, tornando o resultado das eleicdes menos previsivel
e, do mesmo modo, o destino dos partidos.

No Grafico 4a, observa-se que a volatilidade total média das eleicdes para
a Assembleia Legislativa foi de 37,4 pontos, e na Camara (conforme ja observado por
Bohn; Paiva, 2009),' o grau de instabilidade no subsistema partidario de Roraima foi mais
elevado, com o registro de VT média em votos de 44,4 pontos. No Grafico 4b, os dados
mostram VT média de cadeiras de 45,1 pontos para a Assembleia e de 53,5 pontos para a
Camara dos Deputados. Figueiredo (1995, p. 187) afirma que “os sistemas partidarios séo
institucionalizados quando a volatilidade eleitoral [...] for relativamente constante e baixa
por um longo periodo”. O que é dificil ocorrer em sistemas partidarios de representagéo
proporcional de lista aberta, cujos eleitores ndo costumam fazer dos partidos atalhos para
suas escolhas politicas e, ainda, quando politicos, mais facilmente, trocam de legenda para
concorrer ao mesmo cargo nas eleigdes seguintes (cf. KINZO, 2005; MAINWARING, 1991;
NICOLAU, 1998).

Grafico 4a Grafico 4b

Votos Cadeiras
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Grafico 4 — indice de volatilidade eleitoral de Roraima para a Camara dos Deputados e Assembleia
Legislativa, 1998-2018

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados de Nicolau (1998) e Santos (2022).

13 A férmula para calcular o indice de volatilidade de Pedersen (1983) é: VT=3t-t./2, em que t, é a eleig&o precedente e
VT é o somatério das perdas e ganhos dos partidos entre as duas elei¢des dividido por dois (BARTOLINI; MAIR, 1990;
FIGUEIREDO, 1995).

14 Entre 1982 e 2006, “Roraima [...] possui um eleitorado altamente instavel nas elei¢des para Deputado Federal. [...]
esse estado também apresentou grande e constante instabilidade nas elei¢cdes presidenciais” (BOHN; PAIVA, 2009, p.
199).
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No caso brasileiro, analisando os indices de volatilidade eleitoral do Distrito Federal
e dos estados para a Camara dos Deputados entre 1982 e 2006, Peres, Ricci e Renné
(2011) consideram que as taxas de volatilidade encontradas no periodo sofreram influéncia
de varidveis politicas, como alteracao no numero efetivo de partidos e a troca de legendas
feitas pelos politicos.™ Na descricdo da dinamica do sistema partidario de Roraima entre
1990 e 2002, Santos (2006) mostra que a proporcao de candidatos que concorreram ao
cargo de deputado estadual trocando de legenda, no periodo 1994-1998, foi de 81,1% e de
68,8% no periodo 1998-2002. Nos dois ultimos pares de elei¢des, 2010-2014 e 2014-2018,

a taxa encontrada por Santos (2022a) foi de 60,7% e 64,7% respectivamente.'®

CONSIDERAGCOES FINAIS

Conforme exposto, verificamos que, apesar do colégio eleitoral de Roraima ser o
menor do pais, ocorreu um avango do eleitorado no estado marcado pela forte presenca
de eleitores migrantes em sua composi¢ao; também, o peso e o declinio progressivo das
taxas de eleitores com os mais baixos niveis de escolaridade. Quanto a participagéo nas
elei¢cdes, a propor¢cao de votos vélidos foi bastante elevada e as taxas de votos em branco
e nulos foram relativamente baixas.

Em relagdo a competicdo eleitoral e a representacdo partidaria em Roraima,
averiguamos a evolucao do sistema partidario estadual pelos resultados das elei¢coes para a
Assembleia Legislativa. No periodo 1990-2018, vimos que, com o0 aumento da fragmentacéao
partidaria, partidos importantes do cenario politico nacional perderam no estado densidade
ao longo do tempo. PDS/PPR/PPB/PP, PSDB, PFL/DEM, PL/PR e PTB, inicialmente fortes,
eleitoralmente, encerraram o periodo com pouca ou nenhuma representagdo politica.
Ao contrario deles, partidos menores como PRB, PRTB e PPS avangaram no periodo e
adquiriram cadeiras na Assembleia Legislativa.

Na avaliagcéo ideoldgica do subsistema, a pesquisa mostrou que, no conjunto das
eleicOes realizadas, siglas a direita obtiveram mais cadeiras do que partidos de centro e de
esquerda. Esse ultimo bloco sé elegeu representantes a partir de 1998, com o desempenho
eleitoral do PDT, um dos partidos mais votados nessa eleicéo.

Nos indicadores do subsistema, observamos o crescimento do nimero efetivo de
partidos, que dobrou de tamanho, e da volatilidade eleitoral, configurando-se em um quadro
de mais incertezas para as siglas partidarias quanto aos resultados das elei¢cdes. Pelo
calculo do indice de volatilidade, é grande ainda o nimero de eleitores roraimenses que
preferem trocar de legenda entre uma elei¢éo e outra.

15 O estudo da volatilidade eleitoral no Brasil tem despertado o interesse de muitos pesquisadores brasileiros. Des-
tacamos, entre outros, os trabalhos de Arquer (2018); Bohn; Paiva (2009); Figueiredo (1995); Nicolau (1998) e Peres;
Ricci; Renné (2011).

16 Agradecemos a Jeferson Franga e Simone Lucas pela colaboragdo na coleta e no processamento dos dados.
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INTRODUCAO

Em um sistema partidario
profundamente fragmentado e influenciado
por uma férmula eleitoral que privilegia
o voto individual (NICOLAU, 2006;
2020), o Partido dos Trabalhadores (PT)
se destaca por suas especificidades.

Mais institucionalizado e organizado
internamente do que seus congéneres
(GUARNIERI, 2011),

partidaria consegue

essa agremiagcao
estabelecer, de
forma singular, uma base social a

partir da relagdo com movimentos
sociais e setores organizados da classe
(SINGER, 2012).

dessas caracteristicas, o PT, mais do

trabalhadora Além

que qualquer outro partido brasileiro,
atrai a atencdo do publico no que diz
respeito aos seus sentimentos partidarios.
Desde a década de 1990, seja enquanto
partido de oposicdo, seja ao longo dos
governos federais capitaneados por suas
liderancas, os indices de petismo foram
recorrentemente os maiores no interior do

eleitorado.
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No entanto, além do partidarismo positivo, o PT é também aquele partido a despertar,
igualmente de forma singular, os maiores sentimentos negativos. Como resultado, é
também o antipetismo um fenémeno massivo no Brasil (RIBEIRO; CARREIRAO; BORBA,
2016). Em acréscimo, pelo menos desde o final do primeiro governo Dilma Rousseff, o
partido se viu envolto em sucessivos episédios politicos que levaram ao desgaste de suas
principais liderancas e de seu apelo partidario — desde os movimentos de rua em 2013 a
ascensao de Jair Bolsonaro a presidéncia, passando pela queda presidencial de Rousseff
e o encarceramento de Luis Inécio Lula da Silva. Fatos esses que concorreram para um
declinio do petismo no eleitorado brasileiro (SAMUELS; ZUCCO, 2018).

Contudo, como argumentam Samuels e Zucco (2018), néo foi a primeira vez que os
percentuais de preferéncia partidaria pelo PT estiveram em queda. Apds 2005, por exemplo,
devido ao assim chamado escéndalo do “mensaldo”, uma diminuicdo dos percentuais de
petismo foi registrada. Subsequentemente, ap6s superado o periodo de crise, a predilecdo
pelo partido voltou a crescer e mesmo a superar 0s patamares anteriores. Resta saber,
como questionado por aqueles autores, se, apds atravessada a conjuntura negativa para
o partido, iniciada em 2013, os indices de partidarismo positivo a ele associados foram
recobrados. Questdo essa que se torna ainda mais desafiadora quando considerado o
divisor de aguas representado pela vitéria de Bolsonaro em 2018. Dentre outros fatores, a
lideranca politica do ex-presidente é calcada em um antipetismo exacerbado, que encontra
eco em seus apoiadores e ajuda a explicar seu apelo eleitoral (AMARAL, 2020).

Tendo em vista esses fatores, como se configurou o petismo em tempos de
Bolsonaro? No presente capitulo, buscamos enfrentar essa questéo ao tragar um panorama
descritivo do partidarismo positivo pelo PT apés a eleicdo do ex-militar, em 2018. Para
tanto, utilizamos pesquisas do instituto Datafolha disponiveis entre dezembro de 2018
e dezembro de 2021 nas quais foi possivel encontrar variaveis sobre as preferéncias
partidarias positivas dos entrevistados'. Por conseguinte, produzimos dados descritivos em
séries temporais acerca nao somente dos percentuais de petismo para o eleitorado como
um todo, mas igualmente acerca da extensédo desse fendmeno no interior de diferentes
classes sociais, macrorregides geograficas e grupos politicos, conforme o indicador de
aprovagao governamental.

Esses procedimentos de analise empirica se justificam tendo em vista os achados
anteriores da literatura no sentido de caracterizar o petismo como proporcionalmente maior
entre grupos de trabalhadores (SOUSA; RIBEIRO, 2022), moradores da regido Nordeste
(SPECK; BALBACHEVSKY, 2016) e que avaliam negativamente o governo quando o PT
esta na oposicdo (SAMUELS, 2004). Os dados que produzimos vao ao encontro dessas
expectativas, atualizando as informagdes sobre o petismo no periodo considerado. Ademais,

1 Desde o estudo classico de Campbell et al. (1960) convencionou-se tomar o partidarismo como uma atitude politica
que pode se manifestar tanto de forma negativa quanto positiva em relagéo a um partido dado. Aqui analisaremos so-
mente os aspectos positivos do fendmeno, ndo abordando o partidarismo negativo ou antipartidarismo.
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conseguimos lancar evidéncias aos questionamentos postos por Samuels e Zucco (2018),
demonstrando o crescimento dos percentuais de partidarismo pelo PT a partir de 2021.

Além desta introdugéo, o presente capitulo € composto por outras trés secoes —
revisdo de literatura (focada nos estudos sobre partidarismo positivo pelo PT); metodologia
e resultados (na qual explicitamos a selegcdo de bancos de dados e os procedimentos
utilizados para produzir dados a partir deles, além de expor os resultados obtidos); e, por
fim, comentarios e consideracdes finais.

Partidarismo no Brasil: A centralidade do petismo

O partidarismo no Brasil esta associado ao petismo (SAMUELS, 2006; BORGES;
VIDIGAL, 2016; KRAUSE; LAMEIRAO; PAIVA, 2016; SAMUELS; ZUCCO, 2018). Além
de ter alcancado éxito nas Ultimas eleicbes presidenciais no Brasil, este conseguiu
mobilizar uma grande base social de apoio em sua trajetéria histérica (SAMUELS, 20086,
2008; BORGES; VIDIGAL, 2016). De acordo com Krause, Lameirdo e Paiva (2016), o PT
apresentou em sua histéria uma grande aprovacéo de preferéncia partidaria em relagéo a
outros partidos. O sucesso da preferéncia partidaria pelo PT foi igualmente afirmando uma
reacdo na direcdo oposta, com um sentimento de rejeicdo ao PT.

Para Samuels e Zucco (2018), o partidarismo pode ser relativo para preferéncias
positivas e negativas. Segundo os autores, o caso brasileiro apresenta partidarios sem uma
rejeicdo a outros partidos e também individuos com sentimento de antipatia a um partido
sem expender um sentimento partidario positivo a outro. Na ultima década, a maioria dos
partidarios positivos eram petistas, enquanto os negativos, antipetistas, em maior propor¢céo
sem uma preferéncia partidaria per se.

Krause, Lameiréo e Paiva (2016) expdem que o eleitor antipetista tem o perfil definido
por autoidentificagdo com a cor branca, uma escolaridade elevada e maior renda familiar
mensal. Samuels e Zucco (2018) delineiam que a diferenca entre petistas e ndo petistas
néo se daria por composicédo sociodemografica e social. O que dessemelharia petistas e
antipetistas seriam as atitudes normativas de como a politica deve ser, nas opinides sobre
a democracia e ativismo politico na sociedade civil e o maior apoio as abordagens da “lei
e ordem” (SAMUELS; ZUCCO, 2018). Os antipetistas seriam menos entusiastas para a
democracia e menos engajados no ativismo politico da sociedade civil visando a grandes
transformacdes sociais.

A preferéncia partidaria ao PT saltou de 12% em 1989 para 24% em 2010, com
mudancgas nos estratos sociais envoltos no petismo. O partido recebeu uma preferéncia
partidaria de eleitores com menor renda em 2002 e perdeu a simpatia do eleitorado de
classe média. Alterou-se o perfil do petismo também em escolaridade. Até 2002, com o
apoio dos que possuem maior acesso a educagéo, caindo apos 2005 e se mantendo com
os de baixa escolaridade (SINGER, 2010).
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Veiga (2007) demonstra um declinio de identidade partidaria no periodo de 2002 a
2006. O PT reduziu a sua taxa de 23% para 18%. Apesar dessa queda, nenhum partido
se beneficiou dessa perda e o PT se sobrepOs aos outros partidos em 2006. No periodo
de 2006 a 2010, o PT protagonizou um aumento da identificacéo partidaria, recebendo um
crescimento de 6,5 pontos percentuais (VEIGA, 2011).

Distintamente a outros partidos, o PT utilizou da sua marca partidaria em campanhas
eleitorais e para mobilizar bases sociais de apoio. Segundo Lupu (2016, p. 20), a construcéo
de uma marca partidaria “da aos eleitores uma ideia de uma representacéo partidaria em
especifico”. Partidos que mantém uma defesa de politica para classes especificas, por
exemplo, associam-se a essa logica, criando uma imagem perante os eleitores, decorrente
da sua marca.

No Brasil, com excecao do PT, partidos tradicionais apresentaram uma menor ligagao
e preferéncia partidaria com o eleitorado, independentemente de serem competitivos
eleitoralmente, como o caso do Movimento Democratico Brasileiro (MDB) (GIMENES,
2015). O MDB tem uma aproximagdo com liderancas locais que conduzem maquinas
eleitorais clientelistas e que déao pouca importédncia a uma imagem do partido perante o
eleitorado (SAMUELS; ZUCCO, 2018).

Singer (2010) mostra que “duas almas” estiveram em uma sintese contraditoria
habitando essa“marca”petista. Essas “duas almas”saorelativas apoliticas de beneficiamento
ao grande capital e inclusdo de camadas sociais empobrecidas, proporcionado uma
melhoria na vida dos trabalhadores. Apesar da transformacdo pragmatica petista desde
a sua fundacdo, ao chegar na presidéncia, o partido contribuiu na implementacéo de
programas assistenciais para a diminuicdo da pobreza extrema, aumento real do salario
minimo e dos postos de trabalho.

Isso remete ao projeto politico inicial do partido visando a redugéo das desigualdades
sociais por meio de uma representagao de amplos setores da sociedade (VIEIRA, 2012). O
governo presidencial petista com Lula e Dilma Rousseff se deu no combate a pobreza para
reducdo da desigualdade social, entretanto, sem uma transformacao radical, almejada por
setores da esquerda politica.

A popularidade do partido petista se acentuou com algumas realizagées do governo
Lula nas areas econdmicas e sociais: acesso ao crédito, desbloqueio do investimento
publico, Programa de Aceleragdo do Crescimento e estimulo ao consumo (RIBEIRO, 2014).
Singer (2012) caracteriza agdes e programas petistas que favorecerem a sua aprovacao
e popularidade: os resultados do Bolsa Familia, a expanséo do crédito, a diminuicdo de
precos da cesta basica, os programas sociais focalizados, regularizacéo das propriedades
quilombolas, constru¢do de cisternas no semiarido, ampliagdo do acesso ao Ensino
Superior, dentre outros.

As ideias que constituem a preferéncia partidaria ao PT (petismo) apresentam

similaridades com o lulismo na mente do eleitor. Contudo, o petismo foi um efeito dos
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esforgcos organizacionais do partido com a sociedade civil e ndo dependeria apenas
do lulismo (SAMUELS; ZUCCO, 2014). Para Samuels e Zucco (2018), o lulismo é um
sentimento psicolédgico, de afeto personalista, tendo o eleitorado pobre apoiado a reeleicéo
de Lula pela melhora de suas vidas sob o governo de Lula.

Singer (2012) elabora que haveria um realinhamento eleitoral em torno da figura
de Lula, que conceitua por lulismo. Esse realinhamento foi consecutivo da ligacdo do
subproletariado ao PT no mandato de Lula e o afastamento das classes média e alta. Para
o autor, o realinhamento eleitoral por meio do lulismo, iniciado em 2006, integrou uma
populacdo em precariedade social, de baixissima renda, primordialmente nas regides do
Norte e Nordeste.

Terron e Soares (2010) notaram que em 2006 houve uma mudancga no contorno
geografico da base eleitoral de Lula. O percentual de voto nos municipios nas regides
Centro-Sul teria diminuido e aumentado nas regides Norte e Nordeste. O reduto eleitoral
de Dilma em 2010 né&o foi muito diferente de Lula nas eleicbes anteriores, mantendo o alto
indice do voto na regido Nordeste e com eleitores de baixa escolaridade (NICOLAU, 2014).

Renné e Cabello (2010) observam que apoiar lideres partidarios ndo necessariamente
€ um indicio de personalizagdo da politica e ndo se contradiz com o fortalecimento de
partidos. Segundo Samuels (2006), o partidarismo petista é fruto da organizacao e dos
esforcos do partido em se envolver em redes politicas, atraindo individuos politicamente
ativos desde a sua fundagéo. Essa rede politica petista derivaria da rede de organizacéo
politica local, regional e nacional, ndo sendo o histérico do petismo apenas pela figura de
Lula, sem desqualificar a sua importancia ao PT.

Tragando o perfil socioeconémico dos alinhados ao PT, Samuels e Zucco (2018)
aludem que, a partir de 2006, os petistas foram os eleitores com menor renda, menor
escolaridade e menor acesso a informacgéo politica. Gimenes et al (2016) demonstram que
de 2002 a 2014 o PT obteve maior indice de preferéncias partidarias. Algumas variaveis
foram testadas ao partidarismo, como a escolaridade, sendo impactante no perfil dos
partidarios apenas em 2002. Samuels (2006) expde que a educacdo nao foi importante
para o partidarismo ap6s o primeiro mandato de Lula, ndo sendo necessario possuir um
diploma de Ensino Superior para progredir um sentimento partidario.

Gimenes (2015) revelou que aspectos sociais relacionados a escolaridade, ao sexo
e a idade tinham baixa capacidade explicativa ao partidarismo no Brasil. Os fatores de
sofisticag@o politica seriam mais preditores para a preferéncia partidaria. Comparando com
2002, Veiga (2011) retrata o perfil dos petistas em 2006 como menos escolarizados, menos
ideologicamente a esquerda e mais ao centro, menor presenca no Sudeste e maior no
Nordeste. Em 2006, os partidarios petistas eram os analfabetos e com até quatro anos de
estudo. Ha um aumento de escolaridade nos petistas em 2010, angariando-se os eleitores
com ensino médio completo.

Samuels e Zucco (2018) citam que os que almejam a democracia para promog¢ao

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 3

54



de mudancgas e enxergam a necessidade do ativismo social sdo mais propicios a serem
petistas. O PT recrutou esses cidadé@os ja em sua fundagéo, em que o partido promoveu
uma identidade politica através de sua marca partidaria e aproximou-se de setores do
sindicalismo, movimentos sociais, comunidades religiosas da esquerda politica e intelectuais
(MENEGUELLO, 1989; KECK, 1991). Pelo fato de nenhum partido tradicional ter atraido e
se enraizado socialmente com aqueles com uma visao oposta sobre esses valores, muitos
desenvolveram apenas um sentimento partidario negativo.

Mesmo diante dos entraves institucionais e politicos para o partidarismo no Brasil,
o PT conseguiu uma aproximagédo para um contingente do eleitorado. O PT avancgou
aos pequenos municipios € a um eleitorado mais empobrecido e menos escolarizado,
abalizando-se do PT de sua fundacao. O processo desse realinhamento das preferéncias,
descrito por Singer (2010), remete que o PT passou de um partido das classes médias para
um partido dos pobres.

O desgaste do petismo se eleva em 2013, com acusagdes de corrupcao a liderangas
do PT e profunda recessdo econémica, corroendo a popularidade do partido. A crise politica,
desenfreada pelos escandalos judiciais, protestos de massas em 2013 e o golpe politico
em Dilma Rousseff, ocasionaram no pais 0 menor nivel de confianga nos partidos politicos
comparado com toda a América Latina (SAMUELS; ZUCCO, 2018). Bastos (2017) afirma
que o reflexo de politicas redistributivas do governo petista para trabalhadores pobres
separou camadas médias e pequenos empresarios a reagdes ao PT. Essa reacdo também
foi um efeito de uma pretensa perda de status social das classes médias ao concorrerem
com outras camadas sociais a um acesso a infraestrutura e servicos.

Nas eleicbes de 2014, o PT contava com perdas nos seus partidos aliados,
incertezas no cendrio econdmico, acirramento politico e ideoldgico e a oposi¢ado utilizando
de estratégias de dendncias de escandalos de corrupgéo nas midias (AMARAL; RIBEIRO,
2015). Ainda assim, Dilma Rousseff obtém sua reeleicdo no segundo turno contra Aécio
Neves do PSDB. Segundo Singer (2015), o primeiro mandato de Dilma foi um “ensaio
desenvolvimentista”, com um ativismo estatal, alienando uma camada do empresariado
sem uma so6lida alianga interclassista e intensa mobilizagdo dos trabalhadores pelo PT.
Outros pontos probleméaticos, surgidos nesse primeiro mandato de Dilma, foram a recesséao
econdmica, aumento dos niveis de desemprego e da queda na renda dos trabalhadores.

A elei¢cdo de Dilma em 2010 e seu mandato inicial representaram a manutengéo
dos projetos politicos iniciados no governo Lula, mantendo um reformismo fraco com
incluséo social. Sua elei¢ao foi marcada por um contexto econdmico que se recuperava dos
efeitos da crise financeira global de 2008 (BASTOS, 2017). Dilma Rousseff se beneficiou
eleitoralmente dos altos niveis de aprovacgéo do governo Lula, seu eleitorado e o apoio de
partidarios petistas (AMARAL; RIBEIRO, 2015).

Ao fazer um balanc¢o do governo Dilma, Singer (2018) cita que esta foi criticada pela
esquerda e setores populares, desprezada por empresarios, abandonada por sua base
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parlamentar, odiada pela direita e pela classe média. Isso impulsionou rea¢des do mercado
financeiro a suas politicas, ataques midiaticos e operagdes judiciais seletivas. Dilma sai da
presidéncia com 70% de rejeicdo em um contexto de queda do PIB e indice de desemprego
de 11%.

O declinio do petismo né&o significou um aumento de preferéncia partidaria a outro
partido, e sim um aumento da néo preferéncia partidaria. Mesmo apds o impeachment, o
indice de preferéncia partidaria petista se manteve acima de outros partidos, ainda que
tenha tido um desgaste da preferéncia (SAMUELS; ZUCCO, 2018). Em um contexto de
baixo partidarismo brasileiro, o PT conseguiu ser uma exce¢édo, sendo uma preferéncia

partidaria e escolha eleitoral para uma parte do eleitorado.

METODOLOGIA E RESULTADOS

Aspectos metodoldgicos

No presente trabalho, utilizamos dados de pesquisas do Instituto Datafolha
disponiveis no acervo do sitio do CESOP/UNICAMP (2022). Dentre as pesquisas
presentes nesse repositério, selecionamos aquelas que apresentaram questao acerca das
preferéncias partidarias do eleitorado ao longo do periodo considerado. Especificamente,
tal variavel utilizada decorre do seguinte questionamento: “Qual é o seu partido politico
de preferéncia?” (CESOP, 2022). A pergunta esta presente em nove levantamentos entre
dezembro de 2018 (primeira pesquisa apos a eleicdo de Bolsonaro) e dezembro de 2021
(ultimo banco de dados disponivel com as caracteristicas de interesse). A partir dessa
questao sobre preferéncia partidaria, produzimos dados descritivos em séries temporais
que evidenciam os percentuais de petistas frente ao total de casos das amostras, além de
cruzamentos com variaveis que operacionalizam as classes sociais, as regides de moradia
e o0 posicionamento em relagdo ao governo federal dos entrevistados pelas pesquisas.

Em relagéo as posi¢des de classe dos individuos, utilizamos operacionaliza¢des
semelhantes as adotadas por Sousa e Ribeiro (2022). Em tais operacionalizagées,
partimos das informagdes acerca do status ocupacional e da escolaridade individual para
agrupar os casos em quatro grupamentos classistas — Empresarios e Profissionais Liberais
(categoria que inclui os entrevistados com status ocupacional de empresario ou autbnomos
com credenciais educacionais superiores); Classe Média (na qual estdo presentes os
assalariados com nivel superior e funcionarios publicos com credenciais educacionais
médias ou superiores); Classe Trabalhadora (assalariados sem nivel superior e a por¢ao
residual de funcionarios publicos com credenciais educacionais fundamentais); Autbnomos
e Destituidos (que inclui autdnomos sem ativos educacionais superiores e os trabalhadores
em situacédo de desemprego e desalento). No que diz respeito as demais variaveis, utilizamos
as informagdes originais do banco de dados sobre macrorregido geografica de moradia
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dos individuos sem maiores modificacdes. Por fim, realizamos pequena recodificagdo na
questado sobre avaliagdo do governo Bolsonaro, tornando-a binaria — agregando os que o
acham “6timo”, “bom” e “regular” em uma categoria e “ruim” e “péssimo”, noutra2.

RESULTADOS

ApOs descrever os procedimentos para a compilagéo e edi¢cdo dos dados, passamos
a expor os resultados obtidos a partir deles. Em primeiro lugar, destacamos, na Tabela 1, os
percentuais de petismo ao longo do periodo considerado.

30.00
25.00
20.00
15.00
10.00

5.00

0.00
2018 - 2019 - 2019 - 2019 - 2020 - 2021 -
Al a1 2019 - jun & Il 020 2021 - jul | 2021 - set 2l
dez abril ago dez mar dez

e Petismo | 15.25 14.46 17.0 16.9 17.5 9.22 21.88 22.72 27.60
Tabela 1 — Percentuais de petismo entre entrevistados

Fonte: Datafolha (CESOP, 2022). Elaboragéo Propria.

Como é possivel notar a partir dos dados, a predilecdo pelo PT no eleitorado
brasileiro muda de patamar conforme a conjuntura. Em um primeiro momento, que vai do
estagio “pré-governo Bolsonaro”, em dezembro de 2018, ao inicio da pandemia, em marco
de 2020, o indicador de petismo se situa abaixo dos 20 pontos percentuais, com uma queda
acentuada justamente nessa ultima pesquisa. Ja no segundo momento, correspondente
ainda a pandemia de Covid-19, mas ja em 2021, os percentuais voltam a crescer e passam
a superar os patamares anteriores, mantendo-se sempre acima dos 20 pp.

Em relacdo as caracteristicas sociais do petismo, aqui analisadas do ponto de vista
das classes, os resultados s&o os seguintes:

2 Maiores informagdes sobre os bancos de dados utilizados podem ser encontradas no Anexo 1.
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e . & Prof. Lib 1.22 4.2 4.62 9.68 6.63 6.72 15.29 9.58 15.67
—C, Média 12,92 11.17 13.33 12,75 15.1 6.43 18 15.43 19,56
. Trab. 14 .89 16.88 18.81 16.55 18,58 1036 2424 27.19 32.7

Aut. ¢ Dest 17.93 17.81 20.06 21.76 21.74 10,76 2291 24.54 30.11

w—mp, ¢ Prof, Lib, ==, Média =——C, Trab Aut. e Dest

Tabela 2 — Percentuais de petismo por classes sociais

Fonte: Datafolha (CESOP, 2022). Elaboragdo Propria.

A partir desses dados, pode-se notar as especificidades de cada agrupamento
classista na adesdo ao petismo. Sistematicamente, ao longo do periodo, a Classe
Trabalhadora e os Auténomos e Destituidos apresentaram os maiores percentuais de
predilecéo pelo PT. Esses grupos, ademais, desenvolveram percentuais de petismo sempre
maiores do que aqueles relativos ao total de casos nas amostras, apresentados na Tabela
1. O grupo dos Auténomos e Destituidos apresentou maiores percentuais de petismo no
periodo pré-pandémico, ao passo que a Classe Trabalhadora teve as maiores marcas do
indicador nas pesquisas realizadas ao longo de 2021 — chegando a maior marca da série,
em 2021 (30,11%). No sentido oposto, a preferéncia partidaria pelo PT entre Empresarios
e Profissionais Liberais e Classes Médias foi sempre menor do que as demais classes e
do que os percentuais registrados para os totais das amostras. Entre tais grupos, porém, o
primeiro se destacou pela constante por¢cao diminuta de petistas entre seus participantes
ao longo de todo o periodo — de forma tal que, em apenas duas pesquisas, tais percentuais
ultrapassaram a marca dos 10 pp.

No que diz respeito aos dados da adeséo ao petismo por regido, a Tabela 3 resume
os dados produzidos?®.

3 Né&o ha, na pesquisa realizada em margo de 2020 pelo Datafolha, variaveis relativas a regido de moradia dos entre-
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2019 -

2018 - dez bril 2019 - jun | 2019 -ago 2019 - dez | 2021 - jul = 2021 - set ' 2021 - dez
abri ’
e Sudeste 11.52 1422 14.99 14.06 1333 20.22 19.36 24.77
e Sl 11.07 945 12.01 13.24 14.78 16.99 21.23 24.14
=== Nordeste 244 19.74 23.03 25.26 26.55 28.97 285 3535
Centro Oeste 8.13 8.13 19.38 13.64 17.62 19.38 18.73 25.7
s Norte 20.25 12.88 15.24 15.04 15.02 19.25 29.37 26.48
e Sudeste  ss=Syl ss—Nordeste Centro Oeste === Norte

Tabela 3 — Percentuais de petismo por regiao
Fonte: Datafolha (CESOP, 2022). Elaboragdo Propria.

Em relagcdo aos resultados acima, € interessante comecar notando as diferengas
entre as regides brasileiras com indices socioecondémicos mais precarios — Nordeste e Norte.
Entre os entrevistados que moram na primeira, os percentuais de petismo foram os maiores
durante toda a série — de maneira tal a superar, em todas as pesquisas, os patamares da
predilecdo pelo PT relativos aos totais de casos das amostras (expressos na Tabela 1).
Ja no que diz respeito aos percentuais apresentados pelos moradores da segunda, as
tendéncias foram diferentes. Embora inicie a série acima dos 20 pp., o partidarismo pelo
PT entre eles passa a declinar logo em seguida (com exce¢ao da pesquisa de setembro de
2021). Como um todo, os indicadores de petismo dessa regido se assemelham antes aos
dos registrados no Sudeste, Sul e Centro-Oeste do que aos do Nordeste. Por seu turno, os
percentuais de petismo entre moradores daquelas regides séo sistematicamente menores
— especialmente aqueles registrados entre os entrevistados da regiéo Sul.

Por fim, apresentamos os dados concernentes aos percentuais de partidarismo pelo
PT relativos as categorias da variavel que operacionaliza a avaliagdo do Governo Federal.

vistados, bem como sobre suas avaliagées em relagédo ao Governo Federal.
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Tabela 4 — Petismo por grupos de avaliagdo do Governo Federal
Fonte: Datafolha (CESOP, 2022). Elaboragéo Propria.

Embora os dados disponiveis para o primeiro ano da série sejam ainda relativos
ao governo Michel Temer, optamos por manté-los para efeito de comparacdo. Nota-se
que, nessa primeira pesquisa, os percentuais de adeséo ao petismo entre os dois grupos
de avaliagdo do Governo Federal foram os que mais se assemelharam. Nas pesquisas
seguintes, a predilecdo pelo PT é sistematicamente maior entre os entrevistados que
avaliavam a gestdo Bolsonaro como Ruim ou Péssima. A diferenga nos percentuais de
petismo entre os dois grupos, que € de aproximadamente 4,94 pp. no inicio da série, chega
a 25,01 pp., no final.

DISCUSSAO E CONSIDERAGOES FINAIS

No presente artigo, objetivamos analisar partidarismo positivo pelo PT — o que,
na literatura sobre o tema, convencionou-se chamar de petismo. Ademais, avaliamos a
magnitude desse fendmeno no interior das classes sociais, regides e a partir da avaliagao
governamental. Para tanto, utilizamos as pesquisas do instituto Datafolha durante o periodo
de 2018 a 2021.

Ao abordarmos a literatura sobre o petismo no Brasil, evidenciamos seus achados
no sentido de evidenciar como o PT consegue apresentar larga diferenca em relacdo
partidarismo positivo, tendo em comparacéo outros partidos brasileiros. Por outro lado,
a centralidade do PT gerou um partidarismo negativo com nomenclatura propria: o
antipetismo. Frente a tais evidéncias, buscamos produzir dados em didlogo com o acumulo
de informacdes anteriores sobre o petismo. Sendo assim, conseguimos demonstrar que, no
final de 2018, a identificagdo com o PT rondava os 15%, oscilando para 9,22% em marcgo
de 2020 — o que, em termos comparativos, significa a menor taxa registrada desde 1989
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(SINGER, 2010). Posteriormente, esse indice volta a crescer e praticamente triplica até
dezembro do ano seguinte, batendo 27,6% de identificacdo — percentuais maiores do que,
por exemplo, os 23% registrados em 2002, ano da primeira campanha presidencial vitoriosa
de Lula (VEIGA, 2007). Dados esses que, novamente, demonstram como o petismo retorna
a patamares superiores ap0s superados os momentos mais agudos de crise politica, tal
qual anteriormente demonstrado por Samuels e Zucco (2018).

O que poderia ter causado essa oscilagéo positiva? Teria ela relagdo com a queda
da popularidade de Bolsonaro? Embora tais questdes devam ser mais bem investigadas
por pesquisas futuras, explicitamos um crescimento sistematico do petismo entre os que
avaliavam negativamente o governo Federal, ao longo de toda a série. No que se refere
aos indicadores de popularidade do Governo Federal, Samuels (2004) identificou uma
associagao entre petismo e avaliacdo negativa de presidentes aos quais o PT era oposicéo,
como no caso de Fernando Henrique Cardoso. Embora nossos dados corroborem esses
achados, podemos notar que a extensdo dessa associacao foi maior durante o governo
Bolsonaro do que o de Temer.

No que tange as classes sociais, os dados apresentados registram que, a partir de
dezembro de 2018, a Classe Trabalhadora se destaca como o grupo que mais se identifica
com o PT e possui um maior aumento no percentual dessa identificacdo, superando a classe
dos Autbnomos e Destituidos a partir de margo de 2020. No final do periodo analisado, os
dois grupos excediam a taxa de petismo em mais de 30%. Sendo assim, essas evidéncias
reforcam achados anteriores (SOUSA; RIBEIRO, 2022) no sentido de demonstrar a maior
representatividade do partido nessas classes sociais, 0 que se identificou ainda mais
durante o governo Bolsonaro.

Em relagdo aos indices de petismo entre os moradores das diferentes regides
brasileiras, demonstramos nuances importantes e acrescentamos evidéncias de extracédo
individual frente a uma literatura afeita aos dados agregados territorialmente (TERRON;
SOARES, 2010). Especialmente, conseguimos demonstrar que as duas regibes mais
pobres, Nordeste e Norte, seguem caminhos diferentes em relagdo ao petismo — sendo
registrados os maiores indices de predilecdo pelo PT entre os moradores da primeira.
Ja no que diz respeito a segunda, em termos gerais, 0s percentuais de petismo antes se
assemelham aos das demais regides. Tais evidéncias vao de encontro a percepgao de que
o PT tem mais apoiadores em regides com indicadores sociais e econdmicos mais baixos.

Diante do exposto, pode-se afirmar que a predilecdo pelo PT no eleitorado é bastante
influenciada pela conjuntura politica do Brasil, além de mostrar diferencas em relacéo a
avaliagcdo governamental, regides e classes sociais dos individuos. No contexto dos anos
de ascenséo e governo de Jair Bolsonaro, o petismo demonstrou resiliéncia e mesmo
expansao, seja no eleitorado como um todo, seja entre determinados grupos situados
social, geografica e politicamente — tais como trabalhadores, autbnomos e destituidos,
nordestinos e os que avaliavam o governo federal negativamente. Entre eles, a estrela
brilhou.
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ANEXO 1 - Informacodes sobre os bancos de dados utilizados

Quadro 1 — Informagdes sobre os bancos de dados — Pesquisas Datafolha

Ano Més Aplicacéo Céd. CESOP n

2018 Dezembro 4714 2077
2019 Abril 4715 2086
2019 Junho 4716 2086
2019 Agosto 4717 2878
2019 Dezembro 4698 2948
2020 Margo 4702 1558
2021 Julho 4713 2074
2021 Setembro 4759 3667
2021 Dezembro 4761 3666

Fonte:

Datafolha (CESOP, 2022). Elaboracéo Prépria.
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INTRODUCAO

As eleicbes nacionais de 2014

marcam o inicio de uma guinada

conservadora no Legislativo brasileiro.

Data de aceite: 02/10/2023

Segundo avaliagdo do Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar
(DIAP), o pleito ocorrido um ano apods as
manifestagcdes de junho de 2013 resultou
conservadora

na composicdo mais

do Congresso Nacional desde a
redemocratiza¢do. De acordo com o estudo
intitulado Radiografia do Novo Congresso
— Legislatura 2015-2019 (DIAP, 2014), o
aumento do conservadorismo teria como
caracteristica a ampliacdo de dois perfis
de parlamentares: evangélicos e ligados
a seguranca (policiais civis ou militares ou
membros das Forgas Armadas).

Esse, porém, foi apenas o primeiro
ato do avangco conservador na politica
institucional brasileira, uma vez que o
processo se agudizou com as eleicbes
de 2014. No final de 2015, iniciou-se o
processo de impeachment da presidente
Dilma Rousseff, finalizado em agosto de
2016 com a cassacdo de seu mandato.
Nas justificativas favoraveis a abertura
do processo na Camara dos Deputados,
mencgoes a Deus e a familia se destacaram’,

1 Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/processo-de-impeachment-de-dilma/noticia/2016/04/deus-filhos-veja-os-

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo

Capitulo 4

66



ainda que a peca acusatoria tratasse de crime de responsabilidade — “pedaladas fiscais” — e
edicdo de decretos ndo autorizados pelo Legislativo para fins de abertura de crédito?.

No entanto, o auge conservador, pelo menos até o momento, ainda estava por
vir. Em 2018, Jair Bolsonaro foi eleito presidente da Republica. Candidato por um partido
inexpressivo até entdo, o Partido Social Liberal (PSL), Bolsonaro, um capitéo reformado do
Exército, & conhecido por seu perfil politico de extrema direita que flerta com o autoritarismo
em diversas ocasides. Na sua esteira, vieram varios outros politicos conservadores.
Apenas para nos manter no Congresso Nacional, o PSL elegeu, em 2018, a segunda maior
bancada de deputados federais — conquistando 52 assentos — e quatro senadores, numero
equivalente a legendas como o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o Partido
dos Trabalhadores (PT).

Dado esse contexto, nosso objetivo neste capitulo é demonstrar que o avango
conservador no Congresso Nacional, em especial na Camara dos Deputados, reflete-se
também em termos de propostas de politicas publicas, especialmente em areas de cunho
mais progressista, vinculadas a desigualdade social, representatividade de minorias e
temética de género, por exemplo. Assim, analisamos os projetos de lei ordinaria (PLs) sobre
género propostos durante os Ultimos anos no Brasil. Em termos descritivos, comparamos
as Ultimas trés legislaturas (2011-2014, 2015-2018, 2019-2020) e, em nossa analise
inferencial, consideramos os dados individualizados entre 2010 e 2020.

A temética de género tornou-se um espaco privilegiado para demonstrar o avanco
conservador no legislativo brasileiro, ja que foi em torno dela que se sustentou o crescimento
de movimentos de direita no pais (PAYNE; SANTOS, 2020). Estes se consolidaram a partir
da difusdo de um péanico moral em torno da palavra género e dos direitos das mulheres e
das pessoas LGBTQ. Por eles denominada de “ideologia de género”, esta supostamente
colocaria em xeque a familia — entendida em sua versdo heterossexual e patriarcal —,
ameacaria a integridade das criancas e corromperia a ordem natural e os valores morais
da sociedade (MISKOLCI, 2018). No Brasil, o debate em torno das questbes de género
ganhou destaque nas eleigoes presidenciais de 2018 (BIROLI; CAMINOTTI, 2020).

Aescolha temporal tem carater comparativo. Selecionamos uma legislatura antes da
guinada conservadora ocorrida nas elei¢cdes de 2014 e uma ap6és, que marca a ascensao
bolsonarista ao poder. Ou seja, ela nos permite avaliar o quanto o avango de parlamentares
cuja preferéncia politica se localiza mais a direita do espectro ideolégico se reflete na
elaboragéo de politicas sobre género. Nesse caso, separamos as proposicoes em duas
classificagdes: categoria e viés. A primeira diz respeito ao tema da proposta; a segunda
versa sobre o0 seu conteudo. A partir disso, buscamos responder quais variaveis (género e
espectro ideoldgico do autor; e governo Bolsonaro) impactam no viés que o contetdo do PL

-termos-mais-citados-na-votacao-do-impeachment.html . Acesso em: 05 de maio de 2022.
2 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/28/impeachment-de-dilma-rousseff-marca-a-
no-de-2016-no-congresso-e-no-brasil . Acesso em: 05 de maio de 2022.
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possui. Isso foi feito a partir de uma regressado multinomial logistica.

Nossos resultados indicam que o género, e especialmente o espectro ideolégico
do partido do autor(a) das proposi¢des, possuem impacto no tipo de politica de género
que propbem, com as mulheres propondo mais projetos de ampliacdo de direitos, em
comparacdo aos homens, e com parlamentares de direita propondo mais projetos de
pautas morais e supresséao de direitos do que seus pares de partidos de esquerda e centro.
Além disso, verificamos que PLs elaborados durante o governo de Jair Bolsonaro tém
14,4% mais chance de versarem sobre puni¢éo ou reabilitacao de infratores do que aqueles
propostos em outros governos. Através deles esperamos demonstrar o impacto do avanco
conservador que tem tomado o Congresso brasileiro nas Ultimas elei¢des na promogéo de
politicas de género.

O capitulo esta dividido em mais quatro se¢des. Na préxima, discutimos a pauta de
género no Brasil contemporaneo, destacando como que mesmo 0s pequenos avangos nao
sé@o garantidos ao longo do tempo, pois a manutencdo desses depende de um arranjo de
forcas de preferéncia politica presente na sociedade civil e que se correlaciona ao observado
no interior do Legislativo. Em seguida, analisamos o avang¢o do conservadorismo entre
os parlamentares brasileiros e como isso se relaciona a tematica enfocada, explorando
como género e democracia se relacionam. Isso feito, apresentamos nossa metodologia
de selecao e classificacdo dos PLs e de analise de dados, bem como nossos resultados
descritivos e inferenciais. Por fim, trazemos algumas consideragdes finais, sublinhando
0s ganhos que a presente pesquisa oferece e os seus limites que se traduzem em novos

horizontes investigativos.

Género e democracia

A democracia brasileira contemporanea é marcada por grandes desigualdades
sociais e regionais e, embora o distanciamento entre o espago publico e privado esteja se
diluindo a partir da organizacao dos sujeitos historicamente excluidos, ainda faz parte do
imaginario coletivo a forma como as mulheres foram privadas da circulacdo em diversos
espacos publicos, politicos e ndo politicos, o que gera marcas profundas na cidadania
feminina (FERREIRA, 2004). Ainda que nossa sociedade tenha experienciado diversas
transformagdes nas Ultimas décadas, muitas delas impulsionadas pelo avancgo dos debates
feministas, as mulheres continuam a dedicar mais tempo as tarefas domésticas e a ter
rendimentos menores do que os homens pelo trabalho desempenhado fora de casa.

Buscando demarcar que essas desigualdades ndo sao frutos da natureza, a partir
da década de 1970, as feministas comecaram a utilizar o termo género para caracterizar
a forma pela qual tais diferencas sdo produzidas na cultura (SCOTT, 1995). A ideia era
mostrar que percepg¢des sociais como diferencas entre o masculino e o feminino eram

fruto da circulagcdo de uma série de discursos culturais, atravessados por relagdes de
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poder. Suas consequéncias materializam-se em distintas formas de socializacdo, acesso a
oportunidades, a recursos e ao poder, resultando em hierarquias de género nas sociedades
contemporaneas.

Essa desigualdade tem consequéncia para as democracias atuais, uma vez
que o acesso diferenciado a ocupacgdes e o desiquilibrio entre trabalho remunerado e
ndo remunerado refletem nas hierarquias que definem as possibilidades de presenca
e de exercicio de influéncia no sistema politico (BIROLI, 2016). Em outras palavras, as
desigualdades de género impactam diretamente no acesso de mulheres as arenas politicas,
e isso, conforme buscaremos demonstrar, implica em uma diferenga no tipo de politica de
género que € proposta pelo Congresso brasileiro e, portanto, nas formas de enfrentamento
dessas proprias desigualdades.

A excluséo sistemética de grupos marginalizados, entre eles as mulheres, expde o
carater hierarquizado da democracia, mantendo-as numa condicdo de sub-representacéo
e marginalidade no debate publico, na construcao de normas e nas politicas publicas
(BIROLI, 2016). A superacéo dessa sub-representagcéo tem sido uma das principais pautas
do movimento feminista contemporéneo, especialmente a partir da década de 1990, quando
0 movimento havia se institucionalizado na perspectiva de incidir na formulagéo de politicas
publicas.

A institucionalizagcdo do feminismo foi incentivada por um conjunto de iniciativas
internacionais de constituicdo de uma agenda feminista em torno de alguns direitos
especificos. Nesse sentido, essa institucionalizagéo fortalecia um dado mainstream dentro
do movimento, focado na transversalizagdo das politicas publicas e na relacdo com
organismos de cooperacéo internacional, como a ONU, que realizava algumas conferéncias
com a tematica de direitos para as mulheres (ALVAREZ, 2014). Como resultado, no Brasil,
além do fortalecimento de algumas Organizacbes Nao Governamentais (ONGs), algumas
iniciativas ganharam corpo legal, como a entrada da discussdo de orientagdo sexual nos
Parametros Curriculares Nacionais (PCNs), em 1998 (ALTMANN, 2003).

Tal investida gerou um crescimento significativo, ao longo do tempo, no numero
de proposi¢cdes com a tematica de género, ainda que de maneira nao linear, mas com
momentos de maior ou menor intensidade de proposicdes apresentadas pelos parlamentares
desde a redemocratizacdo (DE FREITAS; BORO, 2021). Durante os governos petistas,
especialmente, importantes iniciativas ganharam corpo, fruto da articulagéo entre movimento
feminista e partidos politicos, como a aprovacao da Lei Maria da Penha (BRASIL, 2006b)
e os Planos Nacionais de Politicas para as Mulheres (BRASIL, 2006a, 2008, 2013). Em
2012, as Diretrizes Nacionais para a Educag¢éo em Direitos Humanos passaram a fomentar
orientagbes para o debate sobre género e diversidade na escola (REIS; EGGERT, 2017)

Essas iniciativas demonstram a necessidade da incorporag¢ao, por um lado, de mais
mulheres nos espacos de representagao, e por outro, de maior numero de proposi¢cdes com

a tematica de género que possuam como objetivo ampliar o direito de mulheres, garantindo
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a elas maior autonomia, seguranca e equidade. A sub-representacédo das mulheres na
politica institucional, bem como as marcadas desigualdades de género existentes mesmo
nos espacos privados, expdem limites da democracia. Contudo, a superagdo desses
obstaculos passa pela promog¢édo de politicas publicas adequadas, que muitas vezes
enfrentam resisténcia de frentes conservadoras no préprio Legislativo.

Exemplo disso foi a atualizagdo do Plano Nacional de Educacao (PNE), em 2013,
cuja redacdo encaminhada ao Senado Federal contemplava a “promocao da igualdade
racial, regional, de género e de orientagéo sexual e na erradicacdo de todas as formas
de discriminagé@o”. No entanto, a proposta legislativa foi aprovada apenas ap6s a retirada
de mencao explicita as formas de igualdade desejadas (REIS; EGGERT, 2017, p. 15).
Esse evento da discuss@o do PNE no Congresso Nacional e a subsequente tramitagéo nos
municipios e estados dos planos locais de educag¢édo desenrolaram-se em uma empreitada
politica contra a denominada “ideologia de género”. A Frente Parlamentar Evangélica — em
conjunto com movimentos da sociedade civil — se organizou para ocupar as conferéncias
municipais de debates sobre os Planos Municipais para votar a n&o entrada dos termos
“género” e “diversidade” nesses documentos, obtendo vitérias em diversas cidades pelo
Brasil (MELO, 2020).

Esses movimentos acompanhavam a estratégia da Igreja Catdlica, do Vaticano,
de enfrentamento ao que ela denominava como “feminismo de género”, caracterizado
como um movimento neomarxista de rejeicdo a familia, a maternidade e de difusdo da
promiscuidade (MELO, 2020). Em torno da “ameaca” a familia tradicional, essa estratégia
produziu a categoria politica da “ideologia de género” e o panico moral em torno dela. As
estratégias para criar e mobilizar o panico moral em torno desse discurso sdo distintas e
capilarizadas em varios espectros, e sdo muitas vezes responsaveis por frear o avanco da
construgéo de politicas de superacao de desigualdades de género. Em geral, combatem-
se os direitos LGBTQs, os direitos das mulheres — em especial aqueles que as tira da
subordinagéo patriarcal —, o debate sobre género nas escolas, ratificando propostas como

“Escola sem partido” e as perseguicdes a professores e artistas (MISKOLCI, 2018).

O avanco conservador no Congresso brasileiro

As duas ultimas legislaturas do Congresso Nacional (552 e 56%) sdo marcadas pela
presenca macica de parlamentares conservadores. O avango de politicos com esse perfil
no Legislativo brasileiro pode ser observado comparando-se a distribuicdo de cadeiras logo
apos as eleigdes, em fungéo do espectro ideolégico do partido a qual cada parlamentar &
filiado. No Gréfico 01 trazemos essa informacao, considerando as elei¢cdes de 2010, 2014
e 2018. A definicdo do espectro ideolégico de cada partido foi estabelecida a partir dos
critérios utilizados por Bolognesi, Ribeiro e Codato (2021) e Power e Zucco Jr. (2011)3.

3 Direita: DC; DEM; Novo; Patriota; PEN; PHS; PMN; Podemos; PP; PPL; PR; PRB; PROS; PRP; PSC; PSD; PSDC;
PSL; PTC; PTdoB; PTN; e Republicanos. Centro: Avante; MDB; PMDB; PPS; PSDB; PTB; PV; Rede; e Solidariedade.
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Grafico 1: Porcentagem de cadeiras por espectro ideolégico na Camara (2010-2018).

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.

Se, em 2010, os parlamentares eleitos por partidos de direita representavam 32,7%
da Camara, em 2014 esse valor subiu para 38,8%. O &pice ocorreu em 2018, eleicao
na qual candidatos vinculados a partidos posicionados a direita do espectro ideoldgico
representaram mais da metade dos deputados eleitos (53,4%). Cabe destacar que, nesse
mesmo ano, testemunhamos a eleigcdo de Jair Bolsonaro, um politico de extrema direita.
Ou seja, a partir de 2019 o Brasil passou a vivenciar ndo sé o Legislativo mais conservador
em termos ideol6gicos desde a redemocratizagdo, como o Executivo mais radical a direita
do periodo.

Considerando que o Legislativo é, por exceléncia, a arena onde prevalece a
preferéncia da maioria (KREHBIEL, 1992), conclui-se que as composicdes de legislatura
apresentadas no Grafico 1 tém impacto na produgédo legislativa. Ou seja, o fato de
a preferéncia média do Congresso ter se deslocado gradativamente a direita nas duas
Ultimas elei¢des influencia ndo sé as tematicas que serao priorizadas pelos parlamentares,
como o conteldo das politicas publicas. Isso tende a ficar ainda mais acentuado em um
contexto no qual o lider do Executivo também se alinha a pautas mais a direita, caso de
Jair Bolsonaro.

Almeida (2019) destaca que quatro vetores encontraram na candidatura eleitoral
de Bolsonaro a sua melhor representagéo, ainda que ndo circunscrevam a causa direta de
sua eleigdo. Tais vetores — econdmico, moral, securitario e societal — atravessariam o atual
contexto brasileiro em consonancia com conservadorismo e com o0s interesses evangélicos.
Aqui, destacam-se o individualismo econdémico; a moralidade vinculada a ideia de familia

tradicional, isto é, contraria ao aborto, a unido de pessoas do mesmo sexo e as questdes

Esquerda: PCdoB; PDT; PSB; PSOL; e PT.
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de género; uma seguranca mais repressiva e punitiva; e a polarizagdo politica-ideologica
da sociedade, abrangendo inclusive membros da mesma familia.

Interessante notar que, especialmente quanto aos vetores morais e securitarios,
0 argumento do autor estd alinhado a um processo identificado pelo relatério do DIAP
(2014) que vinculou o0 aumento do conservadorismo no Legislativo brasileiro a ascensao de
parlamentares com dois perfis, quais sejam, evangélicos e profissionais ligados a seguranca
publica e Forgcas Armadas. Nesse sentido, o impacto que o aumento do conservadorismo
no interior do Congresso tende a causar na producao legislativa de seus parlamentares
deve direcionar as pautas para questdes morais e de seguranga, com um teor pro-valores
da familia tradicional, aumento da repressao e aumento da punicéo.

METODOLOGIA E APRESENTACAO DE RESULTADOS

Para selecionar as proposi¢des relacionadas a questédo de género, foi realizada
uma pesquisa textual avancada na pagina eletrénica da Camara dos Deputados* com as
palavras: mulher, mulheres, sexo, feminina, feminino, género e aborto. Buscou-se encontrar
0 aparecimento dessas palavras na ementa, inteiro teor ou indexacdo dos Projetos de
Lei Ordinaria (PLs) que tivessem sido propostos entre 01/01/2010 e 31/12/2020. Essa
busca resultou em 3214 projetos. Contudo, como muitas das palavras selecionadas
levaram a proposi¢des que nao tinham relacdo com a teméatica de género — por exemplo,
0 proprio termo “género” levou a inclusé@o de projetos que estavam relacionados a musica
ou a alimentacado, sem qualquer associagdo com o objetivo da pesquisa —, realizou-se a
aplicagdo de um segundo filtro aos resultados encontrados, dessa vez feito manualmente.
A partir da leitura das ementas e inteiros teores das proposi¢cbes, excluiram-se todas as
proposicdes que nao diziam respeito a tematica de género, o que resultou em um banco de
dados com 1443 proposi¢des, utilizado para as analises que se seguirao.

Essa leitura inicial das proposicbes também deu subsidio para a criagcdo de duas
classificagcdes para os PLs: categoria e viés. A primeira diz respeito ao tema geral da
proposicéo, podendo ser: 1) Saude da Mulher (cancer de mama, de utero, esterilizagcéo
voluntaria da mulher etc.; 2) Lei Maria da Penha (referéncia direta a Lei 11.340/2006); 3)
Violéncia de género (violéncia de género, mas sem mencionar diretamente a Lei Maria
da Penha); 4) Aborto; 5) Homenagens; 6) Representacéo e Equidade (direitos politicos,
sociais e de superacgéo de desigualdades de género; 7) Ideologia Conservadora (proibicéo
de discussbes sobre género, exclusdo da possibilidade de outras identidades de género
e de outras orientagdes sexuais para além da heterossexualidade etc.); e 8) Maternidade
(todos os que tratavam de licenga-trabalho por gestagéo, pré-natal, parto, amamentacéo,
gravidez e correlatos).

A segunda classificacdo versa sobre o viés de cada PL analisado, sendo subdividida

4 https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada . Acesso em: 09 de maio de 2022.
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em 3: 1) ampliagéo de direitos; 2) pautas morais e supressao de direitos; e 3) punicéo
ou reabilitacdo de infratores. Através dessas classifica¢cdes e das andlises descritivas e
inferenciais realizadas, buscamos compreender como diferentes perfis como género
e espectro ideoldgico dos autores, e ser contemporaneo ou ndo ao governo Bolsonaro,
influenciam na proposicéo de projetos com tematica de género e no tipo de politica que se
busca implementar a partir deles.

Inicialmente, descrevemos o perfil dos autores dos PLs sobre género, separando
da 542 a 56° legislatura, isto é, entre as legislaturas iniciadas em 2011 e 2019. Em relagcéao
a ultima, incluimos informacdes até 2020, Gltimo ano completo antes de iniciarmos nossa
pesquisa em 2021. Quanto ao perfil, selecionamos duas variaveis: espectro ideologico do
partido e género do(a) autor(a) do projeto. No Grafico 2, apresentamos as informacoes
sobre o espectro ideolégico.
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Grafico 2: Porcentagem de autoria dos PLs por espectro ideologico (54°-562 legislatura).

Fonte: elaboracédo propria a partir de dados da pagina eletronica da Camara dos Deputados.

Os resultados do Grafico 2, de forma esperada, acompanham os dados observados
no Grafico 1. Uma vez que parlamentares filiados a partidos localizados mais a direita do
espectro politico passaram a se encontrar cada vez em maior nUmero na Camara dos
Deputados e no Congresso em geral, passaram a elaborar um maior numero de PLs,
inclusive sobre género. Assim, destacamos que, na Ultima legislatura, o volume de PLs
elaborados por legisladores filiados a partidos de direitas chegou a 46,9%, representando
quase metade das proposituras. Nossa expectativa é que isso se reflita nos temas abordados
sobre género e no contetdo das matérias, aumentando a quantidade de questbes morais e
vinculadas a seguranca publica com o passar do tempo. A seguir, no Grafico 3, examinamos
o perfil de autoria por género.
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Grafico 3: Porcentagem de autoria dos PLs por género (54%-56° legislatura).

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.

Para analisar o Gréfico 3, é fundamental trazer a representatividade feminina na
Camara dos Deputados nas trés legislaturas analisadas. Como referéncia, informamos
0 numero de deputadas eleitas para cada periodo: 45 (8,8%) em 2010, 51 (9,9%) em
2014 e 77 (15%) em 2018. Diante disso, é possivel concluir que mulheres tendem a se
preocupar mais sobre a questao de género, pelo menos em termos proporcionais. Afinal,
se 0 maximo de representagcéo conquistada durante o periodo foi 15% dos assentos para a
562 legislatura, a atuagédo em PLs sobre género sempre foi superior a 30%. Por outro lado,
apesar da bancada feminina eleita ter saltado de 9,9% para 15% de 2014 para 2018, a
proporcéo de PL produzida por parlamentares mulheres teve uma leve queda (33,2% para
31,4%) da 552 para a 56° legislatura, apontando para uma maior participagcdo dos homens
nessa tematica durante o governo Bolsonaro.

Portanto, em termos de perfil, observamos tanto um aumento da participacéo
de parlamentares filiados a partidos de direita na producdo de PL sobre género quanto
um avanco da autoria de homens — em termos proporcionais a quantidade de cadeiras
ocupadas — no mesmo quesito. Ao mesmo tempo, descrevemos como a atuagdo de
mulheres é sempre maior nessa tematica, ainda que a proporcionalidade em relagéo ao
numero de cadeiras ocupadas pelas deputadas tenha diminuido na ultima legislatura.

Apresentado o perfil de autoria dos PLs sobre género, partimos para a analise de
conteudo das propostas. Para tanto, classificamos os PLs em relagdo a tematica e ao viés.
Em ambos os casos, as categorias foram criadas de forma indutiva, a partir da regularidade
das tematicas que se apresentavam nos PLs. Algumas tematicas foram agrupadas
numa mesma categoria (por exemplo, direitos politicos e trabalhistas, que sintetizaram
a categoria “Representacdo e equidade”). Outras, por outro lado, por uma questao de
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representatividade numérica, permaneceram separadas, como “violéncia de género” e “Lei
Maria da Penha”, devido a importancia, em termos proporcionais e politicos, do debate

sobre essa legislacéo no cenario brasileiro (BIROLI, 2018).
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Grafico 4: Porcentagem de tematica dos PLs (54%-56° legislatura).

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.

Em termos de tematica, o Grafico 4 demonstra como Maternidade, Violéncia de
género, Representacéo e Equidade e Lei Maria da Penha séo as mais abordadas. Emrelacéao
a isso, dois aspectos chamam atencdo. Em primeiro lugar, ha um aumento significativo de
PLs que versam sobre Violéncia de género com o passar do tempo, sendo que, na 562
legislatura, esse tema representou 36,5% dos PLs sobre género. O crescimento de PLs
vinculados a essa tematica acompanha uma discussao contemporanea sobre ampliacéo
das formas de violéncia contra a mulher (por exemplo, por meios digitais) (BIROLI, 2018).
Ao mesmo tempo, integra iniciativas de punir com mais veeméncia atos que violem
a integridade das mulheres e das jovens meninas. De certo modo, essas iniciativas se
alinham as preocupacdes criadas com o panico moral em torno da ideologia de género, que
caracteriza as mulheres, além de criangas e jovens, como seres frageis que precisam ser
protegidos, e seus violadores, duramente punidos (MELO, 2020).

Em segundo lugar, destacamos a queda de producéo de proposta legislativa sobre
género que verse sobre Representacdo e equidade. A tematica, que na 542 legislatura
chegou a representar 24,4% das PLs, passou para a casa dos 16% nas legislaturas
seguintes. A iniciativa de propor sobre a equidade entre homens e mulheres néo diminui em
razdo da sua menor necessidade. Ao contrario. Segundo Flavia Biroli (2018), esta em curso
no Brasil um “efeito blacklash’ na pauta de género, revivendo uma visédo estereotipada
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que rejeita a presenca das mulheres na esfera publica e deslegitima suas demandas por
direitos. Tal efeito é ratificado quando observamos o viés dos PLs analisados, informacéo

que consta no Grafico 5 a seguir.
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Gréfico 5: Porcentagem de viés dos PLs (54°-56° legislatura).

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.

E possivel perceber trés tendéncias com o passar das legislaturas: reducdo da
propor¢céo de PLs que visam a ampliagdo de direitos das mulheres; aumento significativo
dos PLs com viés de Punicdo ou reabilitagdo de infratores que cometem violéncia de
género; e leve aumento de PLs que tratam de pautas morais ou supressao dos direitos das
mulheres. Esses aumentos se correlacionam aos vetores morais e securitarios destacados
por Almeida (2019) ao analisar o contexto que pavimentou a elei¢do de Jair Bolsonaro.

A Ultima etapa descritiva do capitulo consiste em cruzar as informagdes de autoria
e conteludo dos PLs. Os proximos quatro graficos nos auxiliam nessa tarefa. Separamos
a tematica e o viés da proposicdo considerando o espectro ideolégico do partido e o
género do(a) autor(a). Em seguida, apresentamos os cruzamentos em termos de espectro
ideologico (Grafico 6 e Grafico 7) e, na sequéncia, em relagdo ao género (Grafico 8 e
Gréfico 9).

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 4

76



31,5%

30% 29,4%
27,79 27,5% Espectro
Esquerda
- Centro
23,1% 23,1%23.4% I Direita
20%
16,5%
15,4%5,3%
12,0042:5%
10%
5,3% g
9 9 9
5.1%53% 40, 51%, 51%
2,8%)
1,8% "
s . 1:2%0 54
0% =
&

Tema das Proposigoes

Porcentagem de Proposiges

Grafico 6: Porcentagem de tematica dos PLs por espectro ideolégico (542-56° legislatura).

Fonte: elaboragéo prépria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.

Enfatizando os partidos de direita, o Grafico 6 demonstra uma preferéncia desse
espectro ideolbgico pelas teméticas Violéncia de Género, Lei Maria da Penha, Ideologia
conservadora e Aborto. Esse é um outro indicio de que questdes vinculadas a seguridade e
moral sdo prioridades para os partidos mais conservadores. E, ao destacarmos os partidos
de esquerda, notamos como Representagdo e Equidade é a tematica mais central em
comparacao as demais.

A questdo da violéncia de género priorizada pelos parlamentares vinculados a
partidos de direta pode ser vista por dois prismas diferentes. Por um lado, pode significar
uma maior preocupagao com a ampliagdo das formas pelas quais o machismo e a misoginia
criam desigualdades e afetam as mulheres (BIROLI, 2018). Por outro lado, a preocupacéao
pode ser parte do reforgo ao esteret6tipo das mulheres como pessoas frageis que precisam
ser protegidas sob a égide patriarcal (MELO, 2020; MISKOLCI, 2018).
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Grafico 7: Porcentagem de viés dos PLs por espectro ideologico (542-56° legislatura).

Fonte: elaboragéo prépria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.

Quanto ao viés dos PLs, podemos verificar que, embora haja uma predominéncia
de proposicoes vinculadas a Ampliacéo de direitos dentre todos os partidos do espectro,
conforme nos movemos mais a direita no espectro ideolégico partidario, menor é a
porcentagem de projetos com esse viés, e maior a porcentagem daqueles que versam
sobre Puni¢cdo ou reabilitacdo de infratores e Pautas morais ou supressao de direitos.
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Grafico 8: Porcentagem de tematica dos PLs por género (54°-56° legislatura).

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados da pagina eletronica da Camara dos Deputados.
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Ao observarmos a distribuicdo das tematicas dos PLs em razdo do género da
autoria, notamos que Violéncia de género, Representatividade e Equidade, Lei Maria
da Penha e Saude da mulher séo prioridades das parlamentares mulheres. No que diz
respeito aos homens, destacam-se Maternidade, Ideologia conservadora e Aborto. Essas
trés categorias podem ser remetidas a viséo patriarcal e estereotipada da mulher, cuja
razéo de ser é tornar-se mée e zelar pela educacgéo dos filhos e cuidado da familia, ja que
remetem a protecao da mulher que se envolve com a maternidade, além de conservar a
familia tradicional, mononuclear e heterossexual, e se posicionar contra a autonomia da
mulher sobre seu corpo (GOELLNER, 2005).
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Grafico 9: Porcentagem de viés dos PLs por género (542-56° legislatura).

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da pagina eletronica da Camara dos Deputados.

Finalmente, separando o viés das proposi¢des por género da autoria, observamos
que, ao passo que as mulheres proporcionalmente propéem mais sobre Ampliacdo de
direitos, os homens criam mais PLs ao se tratar de Pautas morais e supresséo de direitos
e Punicéo ou reabilitacdo de infratores.

Nossas analises descritivas, amparadas pelo debate tebrico estabelecido, nos
indicam que o perfil do(a) autor(a) da proposi¢cdo, bem como o contexto no qual esta
inserido, interferem no contetdo das propostas legislativas, isto €, em seu viés. A partir
disso, construimos as seguintes hipoteses:

H1: parlamentares mulheres propdem mais projetos que visam & ampliacao de seus
direitos do que seus pares homens (representatividade de género);

H2: parlamentares vinculados a partidos posicionados a direita do espectro
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ideologico elaboram projetos sobre género mais vinculados a pautas morais e supressao
de direitos, e a punicado ou reabilitacdo de infratores (espectro ideoldgico);

H3: o contexto do governo Jair Bolsonaro incentiva a proposicédo de projetos mais
conservadores em relagdo a tematica de género (contexto conservador).

Para testar nossas hipoteses, elaboramos uma regressdo multinomial logistica
usando como unidade analitica cada PL sobre género que identificamos. Portanto, no caso
da analise inferencial, incluimos também os dados referentes a sesséao legislativa de 2010,
chegando até o ano de 2020. A seguir, apresentamos as variaveis dos modelos, uma tabela
com os seus resultados em termos de efeitos marginais, isto é, as diferencas de percentuais
em relagéo a categoria de referéncia, e um gréfico elaborado a partir dessas informacgdes.

Variavel dependente - Viés, variavel categérica que assume os seguintes valores: 1
(PL de ampliagdo de direitos); 2 (PL de pautas morais e supressao de direitos); e 3 (PL de
punicdo ou reabilitacao de infratores).

Variavel independente de género - Mulher, variavel dicotdbmica que assume os
seguintes valores: 1 (PL elaborado por mulher(es)); e 0 (PL elaborado por homem(ns)).

Variavel independente de ideologia - Direita, variavel dicotdmica que assume os
seguintes valores: 1 (PL elaborado por filiado(as) a partido(s) de direita); e 0 (demais PLs).

Variavel independente contextual - Bolsonaro, variavel dicotdmica que assume os
seguintes valores: 1 (PL elaborado durante o governo de Jair Bolsonaro); e 0 (demais PLs).

Viés Ampliacao de Pautas morais e supressdao Punicao ou reabilitacao de
direitos de direitos infratores
Mulher 0,068* -0,072*** 0,004
(0,028) (0,021) (0,023)
Direita -0,126*** 0,046™** 0,080***
(0,022) (0,013) (0,021)
Bolsonaro -0,126™** 0,010 0,144***
(0,022) (0,012) (0,021)
N 1443

* p<0,05, *** p<0,001

Tabela 1: Diferencas percentuais pelo Viés do PL (95% de intervalo de confianga)

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados da pagina eletrénica da Camara dos Deputados.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da pagina eletronica da Camara dos Deputados.

Os resultados do nosso modelo confirmam as hipéteses 1 e 2: mulheres tém diferenca
de proposicao de PL sobre Ampliagdo de direitos 6,8% superior aos parlamentares homens;
e parlamentares filiados a partidos de direita tiveram chance maior de propor Pauta moral
e supressédo de direitos e Punicdo ou reabilitacdo de infratores. Em relagdo a H3, ela se
confirmou parcialmente. Apesar dos parlamentares da 562 legislatura (governo Bolsonaro)
terem maior chance de apresentarem PLs sobre Punigdo ou reabilitacdo de infratores,
0 mesmo ndo pode ser dito sobre Pauta moral e supress@o de direitos, pelo menos se
considerarmos um intervalo de confianga de 95%.

CONSIDERAGCOES FINAIS

A principal contribuicdo deste capitulo consiste em sistematizar como o avanco
conservador observado recentemente na politica institucional brasileira se reflete nas
propostas legislativas elaboradas pelos(as) integrantes do Congresso brasileiro. Ao
demonstrarmos esse impacto em termos de projetos de lei, permitimos uma mensuracéo
inicial das possiveis consequéncias, pelo menos em termos de politica de género, de se
eleger um nimero baixo de mulheres para cargos legislativos se comparado a representagcéo
feminina da populagéo, além de um numero cada vez maior de parlamentares filiados(as)
a partidos localizados a direita do espectro politico brasileiro. No recorte aqui considerado,
a consequéncia foi um avango de pautas morais ou de supressao de direitos das mulheres

e de PLs que tratam da punicédo ou reabilitacdo de quem pratica violéncia de género.
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Portanto, nossa investigagéo incita a reflexdo sobre a importancia do perfil da composicao
do Legislativo ndo apenas em termos de representa¢do, mas também quanto a outras
consequéncias concretas em termos de politica publica.

Sabemos que esse primeiro passo € insuficiente ao ndo avaliar em que medida
essas proposicoes sdo transformadas em normas juridicas, isto é, quais desses PLs de
fato viraram lei. Isso porque nao foi o escopo desta investigacdo analisar quais dessas
proposicdes adentram a pauta do Congresso, como ocorre a tramitacdo daquelas que
entram na agenda e qual o comportamento dos atores politicos do Legislativo durante
esse escrutinio até a sua votagé@o para virar ou ndo lei. Porém, ao mesmo tempo que
temos ciéncia desses limites — que abrem novos horizontes de pesquisa —, argumentamos
que analisar os PLs fornece um importante atalho informacional para compreender como
pensam esses(as) legisladores(as) e quais ideias e principios eles(as) defendem. Afinal,
0 custo de elaborar um PL é baixissimo, o que faz desse tipo de proposicdo uma das
principais fontes oficiais de preferéncia sincera — e ndo necessariamente estratégica —
dos(as) parlamentares brasileiros(as). Em suma, os PLs nos permitem tracgar inferéncias
sobre como os(as) parlamentares pensam a questao de género e de que maneira dialogam
com seus eleitores a partir dessa tematica.
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INTRODUCAO

Este capitulo tem como objetivo
analisar a composicao social e politica
da Comissao de Assuntos Econémicos

do Senado Federal (CAE) de 2003-

Data de aceite: 02/10/2023

2018. Destaca-se que estudos anteriores
apontam que a CAE e Comissdao de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ)
sdo duas comissbes demandadas pelos
parlamentares na camara alta (Silva, 2016;
2008). (2017)
estuda as comissbes e busca tracar um

Lemos, Araujo também
perfil social na triagem dos senadores
para cinco comissbes. O teste busca
avaliar se CCJ e CAE s&o comissdes mais
exigentes. Em seu estudo, o autor destaca
que “a CAE valoriza mais as variaveis
partidarias, a expertise e a titularidade
dos parlamentares, em detrimento dos
suplentes. Ser titular aumenta em mais de
50% a probabilidade de ingresso na CAE”
(Araujo, 2017, p. 130).

Dentro dessa logica, a analise
da CAE neste recorte de tempo (2003-
2018) se justifica na importancia que
essa comissdo demonstra ter: € uma das
mais antigas do Senado, os trabalhos
que sao dirigidos a ela tratam de éarea
central no processo legislativo (temas que
envolvem a politica econémica, tributaria
e fiscal) e o fato de ser almejada pelos
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senadores. Nesse estudo de caso, o foco ocorre sobre os critérios da escolha de selecéo
de membros para a comissao. Busca-se verificar qual é o perfil do titular da CAE e observar
semelhancas e diferengas em relacdo as demais comissées do Senado, que tem estudos
sobre composi¢des realizados (Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pereira, 2019; Pantoja; Rubiatti,
2021; Pereira, 2021).

Ajustificativa sobre a escolha do Senado e suas comissées parte dos estudos sobre
0 bicameralismo brasileiro, que € apontado como forte devido a alta simetria e incongruéncia
(Araujo, 2012; Rubiatti, 2017a; Rubiatti, 2023), da importancia da atuacao das comissdes
brasileiras na tomada de decisdes, tanto na Camara quanto no Senado (Almeida, 2019;
Rubiatti, 2020). Ressalta-se também que as comissdes sdo espacos com possibilidades
de atuacdo de minorias, com possibilidade de aprovar iniciativas por meio dos poderes
conclusivos/terminativos e sé&o os l6cus tematicos responséveis pela apreciacao de toda
legislacéo ordinaria das Casas Legislativas, além de as comissGes emitirem os pareceres
que sao votados em plenario. Assim, é imprescindivel o estudo sobre elas (Almeida, 2019;
Freitas, 2016; Rubiatti, 2017b, 2020). Dessa forma, o trabalho esta dividido em 4 secoes.
Além desta introdutdria, tém-se 1) Estudos legislativos do Brasil; 2) materiais e métodos; 3)
composicéao e perfil politico da CAE e 4) consideragdes finais.

Estudos legislativos do Brasil

A agenda de pesquisa sobre o Legislativo Brasileiro tem seu comego com as visdes
pessimistas sobre o sistema politico do pais. Esses séo trabalhos que focam nos fatores
exogenos ao funcionamento do Legislativo — o federalismo, o sistema de governo e as
regras eleitorais e seus efeitos — para definir como ocorreriam as relagdes entre o Executivo
e o Legislativo. Nessa chave de leitura, é diagnosticado que a dupla legitimidade junto a
rigidez do mandato € o principal motivo para o conflito (Linz, 1997), ou que o sistema
eleitoral cria dois poderes com vocacdes diferentes: um clientelista (Legislativo), outro
nacional (Executivo). Também é apontado que o multipartidarismo forca o presidente a
formar coalizdes ad hoc para aprovacgéo da sua agenda, e que esse apoio € negociado em
bases individuais com patronagem (Mainwaring, 2003; Ames, 2003).

Por fim, é indicado que, para haver governabilidade no pais, o presidente necessita
montar coalizbes, ou seja, integrar partidos ao seu governo, e isso seria feito a partir da
distribuicdo ministerial e da negociacdo da agenda. Todavia, a jungcéo de presidencialismo,
multipartidarismo, bicameralismo, representacao proporcional e federalismo robusto criam
assimetrias entre os desejos dos parlamentares dentro do Congresso, e o presidente
necessitaria de uma grande capacidade de gerenciamento da sua coalizdo para evitar a
dissolucdo da sua coalizéo, assim como da sorte de ndo encontrar nenhuma crise durante
seu mandato (Abranches, 1988).

Esta primeira fase de estudos sobre o Instituicdes Politicas Brasileiras possui
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uma caracteristica especifica: sdo trabalhos focados nos efeitos do sistema eleitoral para
apontar as fragilidades que um governo enfrentaria para a implementacao da sua agenda.
Posterior a essa fase, novos estudos foram realizados, focando nos elementos endégenos
do sistema. A partir desses estudos revisionistas, identificou-se uma l6gica diferente.

Dentro disso, o debate sobre o presidencialismo de coalizédo e sua governabilidade
parte da acdo conjugada do Executivo e Legislativo a partir das liderancas partidarias
(Figueiredo, Limongi, 1998), em que se destaca a alta taxa de sucesso do Executivo no pos-
88 (Figueiredo, Limongi, 2006). Esse sucesso esta atrelado a capacidade dos presidentes
minoritarios em formar coalizGes e garantir maiorias nas Casas Legislativas (Santos, 2006).
Somado a isso, destaca-se a utilizacado da patronagem e poder de agenda do Executivo
como um meio de coordenacgao de atividade legislativa (Santos, 2003).

Ainda nessa chave de leitura, observa-se que os Ministérios sdo importantes
instrumentos de formulag@o de politicas, por deterem a expertise burocratica (Santos,
2005). Dessa forma, Batista (2013, p. 459) demonstra que “cerca de 90% [dos projetos
do Executivo] tém sua origem nos Ministérios, evidenciando a forte descentralizagéo
da producéo legislativa no Executivo e o importante papel dos ministros”, mas, quando
verificada essa atuacgdo, nota-se que as proposicdes sdo centralizadas nos Ministérios
comandados por membros do partido do governo, isso para FHC e Lula (Lameirédo et al.,
2020).

Os trabalhos citados tém como foco de andlise a Camara dos Deputados, sendo
notavel que essa casa possui grande atencdo de inumeros pesquisadores. Isso advém
do fato da Constituicdo de 1988 definir que toda matéria de origem externa ao Legislativo
comeca seu tramite na Camara Baixa. Porém, o Brasil possui um bicameralismo forte e
um Senado forte em proposicéo, revisao, aprovagcao e comissdes que aprovam em carater
Terminativo com frequéncia significativa (Aratjo, 2008; Rubiatti, 2017a, 2018, 2020).
Sendo assim, é necessario estudar o comportamento interno dessa Casa. Destaca-se que
Camara e Senado apresentam comportamentos distintos no processo legislativo (Ricci,
2008), mesmo tendo semelhancas partidarias (Rubiatti, 2015). E esse € um ponto esperado
para um pais com bicameralismo forte.

Referente ao processo legislativo, é importante destacar dois modos de observar a
atuacéo do Legislativo. Figueiredo e Limongi (2001) apontam que o fato da centralizagédo
deciséria nas méaos dos lideres partidarios junto ao poder de agenda do Executivo tornaria
as comissOes espacos secundarios de formulacdo e tomada de decisdo. Essa premissa
recebe inflexdo a partir de estudos recentes sobre o poder Legislativo, onde se verificou a
importancia desses espacos: Freitas (2016) demonstra como as comissdes atuaram como
agentes na negociacao entre as preferéncias do Executivo com o Legislativo, apontando
que a agenda do Executivo ndo é uma agenda unilateral, mas negociada com os partidos
que integram a sua coalizéo.

Almeida (2019) aponta uma mudancga no ritmo de trabalhos legislativos: a partir
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dos anos 2000, as comissdes no Brasil aumentam sua atuagdo na tomada de decisao
Conclusiva. O autor propde que o aumento na descentralizagdo na tomada de deciséo para
as comissoes é fruto da formagéo de coalizdes mais heterogéneas. No Senado Federal,
movimento semelhante é encontrado: Rubiatti (2020) identifica o local de decisdo final
entre plenario e comissdes, que, de uma forma geral, demonstra equilibrio, com 51% das
decisdes para plenario e 49% para comissdes. Porém, ao se comparar legislaturas entre
1999 e 2018, pode-se notar que as comissdes passam a ter maior atuagcdo em meados
dos anos 2000. Além disso, comissdes e plenario atuam de formas distintas: as comissées
possuem maior atuagao por aprovagao, e o plenario, por rejeicdes.

Assim, o0s recentes estudos legislativos brasileiros demonstram sua
institucionalizacdo. Com isso, verifica-se que ha uma agenda de pesquisa sobre a atuacao
das comissdes (Mueller, 2000; Ricci, Lemos, 2004; Santos, 2002, 2005, 2011; Ricci, 2008;
Melo Santos, 2008; Cortés, 2010; Freitas, 2016; Almeida, 2015, 2019; Vasquez, 2020).
Esses trabalhos sdo, em sua maioria, sobre a Camara. Todavia, ndo se pode relegar
0 Senado a segundo plano ou considerar que essa Casa segue a mesma légica que a
Camara. Nesse sentido, existem alguns trabalhos sobre as comissdes dessa Casa (Lemos,
2008; Lemos, Reninchesky, 2008; Silva, 2016; Pereira, 2019; Silva, 2019; Silva, Rubiatti,
2021; Ferreira, 2019; Rubiatti e Silva, 2020; Rubiatti, 2020, Ferreira; Rubiatti, 2021; Pantoja,
Rubiatti, 2021; Pereira, 2021; Ferreira, Rubiatti, 2022). Sendo assim, este trabalho busca
contribuir para a agenda de pesquisa sobre o Senado e suas comissdes, verificando o perfil
social e politico dos membros da CAE de 2003-2018.

MATERIAIS E METODOS

Para a realizacao deste trabalho, os dados foram coletados nos Relatorios Anuais da
Presidéncia do Senado, dos anos de 2003-2018. Neles, foram coletadas as composi¢des
iniciais e finais da Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE), verificando os membros
titulares e os presidentes da comissdo. Complementarmente, foi utilizado o site do Senado
Federal na area referente a biografia dos senadores para construir uma base de dados
sobre a composicéo e perfil politico dos senadores titulares. Também foi utilizada a base de
dados do CEBRAP para as constru¢des que envolvem o debate de coalizées.

Com esses dados, foi possivel verificar nos membros titulares da Comissdo de
Assuntos Econdmicos de 2003-2018: 1) composi¢ao partidariada comisséo; 2) pertencimento
dos partidos a coalizdo governamental; 3) distribuicao regional; 4) idade dos senadores; 5)
género; 6) numero de mandatos dos senadores; 7) tipo de mandato; 8) escolaridade; 9)
experiéncia prévia; 10) profissdes dos senadores; 11) tempo de permanéncia na comissao;
e 12) partidos dos presidentes. Com essas informagdes, € possivel analisar a organizacéo
interna dessa comissdo com base no seu padréo de recrutamento.
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A Comissao de Assuntos Econémicos (CAE) do Senado Federal: composicéo
e perfil politico dos senadores titulares (2003-2018)

A analise dos dados sobre a CAE se inicia a partir da sua composicao partidaria.
Destaca-se que essa comissao possui 27 membros titulares, sendo que no periodo total de
andlise resultou em 124 parlamentares como membros titulares da comissao. Ressalta-se
que CAE e CCJ sdo as maiores comissdes do Senado e os seus respectivos tamanhos
fazem jus a sua demanda, pois “[...] as comissdes mais acionadas pelo plenario séo as
que mais membros possuem, comprovando uma adequagao entre a propor¢céo de volume
de atividade e mao de obra disponivel. Isto confirma também o reconhecimento da area
politica” (Vasquez, 2020, p. 56). Assim, na tabela 1, observa-se um crescente nimero de
partidos, com 9 partidos na composi¢éo de 2003-2006 e 14 partidos nos anos de 2015-2018.
Tal dado demonstra o multipartidarismo brasileiro e a participacdo de partidos pequenos em
uma comissao central ao processo decisorio.

Partidos 2003-2006 2007-2010  2011-2014  2015-2018 Total
MDB/PMDB 29,6 24,3 26,8 24,6 26,3
PT 17,4 13,0 17,9 16,2 16,1
DEM/PFL 20,9 22,6 7,3 6,9 14,1
PSDB 15,7 14,8 11,4 10,8 13,0
PTB 3,5 7,8 73 54 6,0
PSB 6,1 1,7 41 7,7 5,0
PL/PR 1,7 3,5 8,9 3,8 4,6
PDT 3,5 3,5 4,1 54 4,1
PP 3,5 6,5 54 3,9
PCdoB 1,7 3,3 3,1 2,1
PSD 1,6 6,2 2,1
PRB 3,5 1,5 1,2
PPS 1,7 0,4
PV 1,5 0,4
PODE 0,8 0,2
PSOL 0,8 0,2
S/P 0,8 0,2

Tabela 1 — Composigéo partidaria da CAE (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

A tabela 1 mostra que MDB/PMDB, PT, DEM/PFL e PSDB sao os partidos com
maior ocupagdo na comissdo, tendo respectivamente 26,3%, 16,1%, 14,1% e 13,0% de
representacdo. Tal ponto esta atrelado ao fato de a composi¢cdo da comisséo ser feita a
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partir da proporcionalidade do plenario da Casa. Nos anos de 2011-2014 e 2015-2018, é
notavel que o DEM/PFL perde significativamente sua presenga na CAE, o que reflete a
diminui¢cdo da bancada desse partido no plenario do Senado nesse mesmo periodo. Sobre
a composicdo da CAE, destaca-se que a proporcionalidade assegura a participagéo de
partidos pequenos, assim, observa-se que, com a entrada de novos partidos no Senado,
estes possuem possibilidade de participar no seu sistema de comissdes. Rubiatti (2017b)
destaca que as comissdes brasileiras possuem instrumentos para a atuacédo da minoria,
assim, os partidos pequenos possuem capacidade de atuagéo frente aos maiores partidos.

Também se ressalta que existem trabalhos sobre as comissdes no Senado que
tratam de composicao (Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pereira, 2019; Pantoja; Rubiatti, 2021;
Pereira, 2021), em que séo analisadas a CDH, CRA, CFC, CRE e CMA respectivamente.
Nessas comissdes, ha diferengas na distribuicao de cadeiras entre os maiores partidos: na
CDH, o PT possui a maior frequéncia de ocupagéo no periodo total, assim como o MDB/
PMDB é o partido que possui mais cadeiras na CRE e CMA, e na CRAo PSDB e MDB/PMDB
possuem a mesma taxa de ocupacao para o periodo total. Nota-se que a representacéo
dos partidos na composicao das comissoes difere. Tal fato ocorre devido a acordos feitos
entre partidos ou na formacao de blocos parlamentares: nessas negociagdes, os partidos
buscam ocupar mais cadeiras nas comissbes de acordo com o interesse do partido.

Assim, busca-se verificar nos quatro maiores partidos do periodo (2003-2018) se
hé essa distancia no que tange a composicao, comparando a ocupacao de cadeiras do
plenéario do Senado com a CAE.

2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018
MDB/PMDB 26,5 23,5 23,8 241
PT 16 14,2 16,4 13,9
PSDB 15,7 16,4 13 13,9
DEM/PFL 21,3 18,5 5,6 5,2

Tabela 2 — Ocupacéo do plenario do Senado pelos quatro maiores partidos (2003-2018)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

A tabela 2 mostra a ocupacao de MDB/PMDB, PT, PSDB e DEM/PFL. Comparando
os dados das duas tabelas, observa-se que ndo ha grandes contrastes com a composi¢ao
da CAE (tabela 1), o que torna essa comissao diferente das outras citadas. Assim, pode-se
inferir que os partidos ndo possuem interesse em negociar vagas na CAE, o que fortalece

a sua visédo como comisséo desejada.
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Grafico 1 — Participagao da coalizao na composicao da CAE (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgdes do site do Senado Federal, Relatérios Anuais da
Presidéncia do Senado (RAP) e da base sobre coalizées do CEBRAP.

No tocante a participacéo da coalizao na composicao da CAE, o gréafico 1 demonstra
que no ano de 2003 a coalizdo obteve a menor representacéo dentro da comissdo, com
35,7%"'. Em todos os demais anos, a coalizdo possui taxa superior a 50% das cadeiras da
CAE. Destaca-se que as maiores taxas de ocupagédo sdo em 2013, com 73%; 2014, com
71,4%; e 2017, com 70,3%. Também merece destaque o ano de 2016: mesmo sendo um
periodo de crise na coalizdo — com o processo de afastamento da ex-presidenta Dilma
Rousseff (PT) —, manteve 50% da comissdo ocupada por seus membros. Tais dados
demonstram que a CAE é uma comissao desejada pelas coalizbes governamentais e que,
mesmo no momento de crise politica, houve esforcos da coalizdo em se manter majoritaria.

A alta participagédo das coalizbes € um dado esperado, visto que a governabilidade
no presidencialismo de coalizéo brasileiro ocorre devido a atuagéo conjunta do Executivo
e Legislativo (Figueiredo; Limongi, 1998). Essa atuacdo é vista como uma agenda
compartilhada entre essas Instituicdes (Freitas, 2016). Assim, a alta participacdo da
coalizdo nas composi¢cdes das comissdes € um ponto que permite matuo monitoramento
dos partidos da coalizdo pela coalizdo, assim como do proprio Executivo (Almeida, 2019).
Por fim, tais dados também se demonstram na CDH, CRA, CRE e CMA (Silva, 2019;
Ferreira, 2019; Pantoja; Rubiatti, 2021; Pereira, 2021).

2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 Total
Norte 19,1 15,7 26,0 26,9 22,2
Nordeste 39,1 33,9 25,2 37,7 34,0
Centro-Oeste 20,0 19,1 21,1 14,6 18,6
Sudeste 13,0 17,4 13,8 9,2 13,3
Sul 8,7 13,9 13,8 11,5 12,0

Tabela 3 — Representacéo regional na composi¢éo da CAE de 2003-2018 (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

1 A diferenca entre as coalizdes de 2003 e 2004 é somente o ingresso do MDB/PMDB, que ocorre em 2004. Dessa
forma, pode-se inferir que essa taxa baixa de participagéo da coalizdo se deu no periodo em que esse partido estava
negociando sua entrada na coalizéo, mas ainda nédo havia formalizado sua adeséo a ela.
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Na representagdo regional da CAE, a tabela 3 apresenta uma distribuicdo que
se assemelha ao peso das regides na Casa. A divisédo entre estados e regides no Brasil
cria representagdes distintas para cada regido no plenario do Senado, sendo elas: Norte,
25,9%; Nordeste, 33,3%; Centro-Oeste, 14,8%; Sudeste, 14,8%; e Sul, com 11,1%. Dentro
da CAE, nota-se imagem semelhante: para o periodo total, a regido Norte teve 22,2%;
Nordeste, 34%; Centro-Oeste, 18,6%; Sudeste 13,3%; e Sul, 12%. Sao visiveis pequenas
diferencgas entre a representagéo das regides, todavia néo € possivel afirmar que elas séo
indicativas de algum critério de atuacao regional dentro da comisséo.

Quando se observa por legislaturas, pode-se notar mudangas na representacao
de cada regido na comissdo: a regiao Nordeste possui sua maior representacao entre
2003-2006, com 39,1%, e sua menor taxa em 2011-2014, com 25,2%. A regido Norte, nos
anos de 2003-2006 e 2007-2010 possui 19,1% e 15,7%, o que demonstra que, mesmo
que possa ter maior representacédo devido a sobrerrepresentacdo dos Estados, isso ndo
assegura maior niumero de cadeiras. A regido Centro-Oeste possui uma taxa estavel de
participacdo nas legislaturas de nimero 522, 53% e 54% em torno de 20% — acima de sua
participa¢do no plenério — e que cai na 552 legislatura para 14,6%. A regido Sudeste tem
seu apice em participagdo na 53? legislatura com 17,4%, e a menor participagcéo na 55%,
com 9,2%. A regido Sul detém uma participa¢cdo que ndo passa dos 14% de ocupacéo e
deteve sua menor participagdo na 52% legislatura, com 8,7%.

2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 Total
Menos de 40 anos 1,5 0,4
40-49 anos 15,7 13 11,4 10 12,4
50-59 anos 417 41,7 43,9 32,3 39,8
60-69 anos 28,7 31,3 26,8 28,5 28,8
Mais de 70 anos 13,9 13,9 17,9 27,7 18,6

Tabela 4 — Idade dos senadores que ocuparam a vaga de titular na CAE (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

No tocante a idade dos senadores quando ocuparam a CAE, a tabela 4 apresenta
que, de uma forma geral, quase 40% possuem idade entre 50-59 anos; a segunda maior
frequéncia de idade é de 60-69 anos, com 28,8%; e a terceira € de mais de 70 anos, com
18,6%. Senadores com idades entre 40-49 anos sdo 12,4%, e ha 0,4% (1 senador) que
possui menos de 40 anos de idade: o senador Davi Alcolumbre (DEM/PFL), que, quando
assumiu uma vaga na CAE no biénio 2015-2016, tinha 38 anos de idade.

Observando por legislaturas, parlamentares com idade entre 50-59 anos possuem
frequéncia acima de 40% nas legislaturas 522, 53%, e 54%, caindo para sua menor proporgao
na 552 legislatura. A frequéncia de idade 60-69 anos possui significativa expressao, estando
entre de 26% a 31% em todo o periodo. A representacao de senadores com idade entre 40-
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49 anos e de menos de 40 anos fica abaixo dos 16% em todo o periodo. Por fim, a taxa de
parlamentares na CAE com mais de 70 anos é significativa, tendo 13,9% nas legislaturas
52% e 53% aumentando para 17,9% na 54%, e sobe expressivamente na 552, com 27,7%.
Tais dados demonstram que a CAE é ocupada em grande parte por senadores de idade
mais avancada, visto que a taxa de senadores com idade inferior a 50 anos ndo passa de
16% em todo o periodo, assim como as frequéncias de 60-69 sédo estaveis e a taxa de
acima de 70 aos é crescente.

Referente a outras comissées do Senado, na CDH (Silva, 2019) a taxa de idade
inferior a 50 anos de idade também é baixa, sendo que nos demais anos da comissao as
frequéncias mais altas sdo de 50-59 e 60-69. Na CRE (Pantoja e Rubiatti, 2021), nota-se
que a idade de 60-69 tém sua maior frequéncia de 53,1% em 2007-2010, e a menor em
2015-2018 com 21,2%; a taxa de mais de 70 anos na CRE demonstra crescimento e atinge
em 2015-2018 37,6%, demonstrando que essa comissao possui um carater de maior idade
que a CAE. Na CMA (Pereira, 2021), a taxa geral de idades demonstra também que a idade
de 50-59 e 60-69 séo as maiores. Lemos e Reninchesky (2008) mostram que na CCJ, na
década de 1990, a faixa de 50-59 anos possuia frequéncias entre 26% e 48%; a faixa acima
de 60 anos, variagoes de 35% a 48%. De uma forma geral, a idade dos senadores da CAE
esta em consonancia com outras comissoes, com um senador com idade entre 50-69 anos.
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Gréfico 2 — Distribuicdo de género na CAE (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgdes do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

O gréfico 2 apresenta a distribuicdo de parlamentares por género. Nele, observa-
se que a participagdo feminina na CAE é pouco expressiva, fora os anos de 2015-2018,
que apresenta 18,5% — taxa longe de exprimir equidade —; os demais anos apresentam
uma menor participacdo, tendo a menor taxa em 2007-2010, com 3,5%. As senadoras
estdo pouco presentes na CAE, assim, no periodo total, 89,2% da CAE é composta por
homens e 10,8% por mulheres. Porém, essa baixa representacéo feminina na CAE pode
estar relacionada com a propria representagdo feminina no plenario do Senado. Lemos e
Reninchesky (2008) apontam que, na década de 90, ha apenas 1% em 1991, 6% em 1995
e 7% em 1999.
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Assim, cabe a pergunta: para as eleicdes no Senado ha empecilhos para o ingresso
de mulheres? Bohn (2008) busca responder a essa e outras perguntas sobre as candidaturas
e eleicdo de mulheres nos Senados brasileiros e estadunidenses. Ela observa que, ao
contrario do que se esperava, as mulheres possuem maior critério de competitividade que
os homens, mas o que as faz ndo alcangar as vagas em situacao de equidade para o
Senado ¢é a baixa taxa de candidaturas, pois para cada mulher candidata, havia em média
8 homens candidatos, e, para cada mulher eleita, ha em média 6 homens eleitos. Assim,
observa-se que hé necessidade de paridade de candidaturas, para que as formacgbes das

Casas Legislativas ndo sejam dominadas por homens.

2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 Total
Primeiro 62,6 73,0 67,5 64,6 66,9
Segundo 31,3 19,1 22,8 24,6 24,4
Terceiro 2,6 3,5 6,5 54 4,6
Quarto 3,5 4,3 3,3 54 41

Tabela 5 — Nimero de mandatos no Senado dos ocupantes da vaga de titular na CAE de 2003-2018
(porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

Referente ao nUmero de mandato do senador na CAE, a tabela 5 apresenta que,
majoritariamente, sdo senadores exercendo 0 primeiro mandato na casa que ocupam a
comisséo?, com 66,9% de frequéncia durante todo o periodo; seguidos daqueles no segundo
mandato, com 24,4%; terceiro, 4,6%); e quarto mandato, com 4,1%. Cabe aqui notar que
o0 mandato de um Senador & de oito anos, assim, mesmo que esteja em seu primeiro
mandato, é possivel que parte desses senadores estejam em sua segunda legislatura na
casa. Em suma, nédo € possivel afirmar que esses senadores sejam nedfitos na casa — além
de muitos ja apresentarem experiéncias em outros cargos eletivos, como veremos adiante.

Durante as legislaturas, os senadores de primeiro mandato possuem maior taxa
nos anos de 2007-2010 (com 73% da composi¢cdo da comisséo). No ano de 2003-2006,
essa taxa é de 62,6%, assim como em 2011-2014, sao 67,5%, e em 2015-2018, é 64,6%.
Do outro lado, os senadores que estavam exercendo seu segundo mandato possuem taxa
significativa, tendo sua maior participagdo em 2003-2006 com 31,1% e a menor em 2007-
2010, com 19,1%.

Por fim, destacam-se os parlamentares no exercicio do terceiro e quarto mandato,

que também representam uma frequéncia significativa, visto que os mandados de

2 Isso ndo necessariamente significa que esses parlamentares sdo iniciantes, haja vista que o cargo de senador é con-
siderado um cargo elevado na carreira politica, onde se encontram parlamentares com experiéncia prévia em cargos
politicos nas duas esferas, assim como futuros presidentes, governadores, ex-governadores, ex-presidentes (Araljo,
2012).
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senadores duram oito anos. Alcancar uma terceira e quarta eleicdo demonstra que esses
parlamentares possuem uma longa carreira politica e avancada idade, assim, em 2003-
2006 os senadores de terceiro e quarto mandato representam 6,1% da CAE; em 2007-
2010, estes sao 7,8%; 2011-2014, a frequéncia é 9,8%; e em 2015-2018, estes senadores
sdo 10,8% da comisséo. Esses dados demonstram um leve crescimento da ocupacgéo de
senadores com longa carreira politica no Senado®.

100%
80%
60%
40%
20%

0%

2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 2003-2018

® Suplente

® Titular

Grafico 3 — Distribuigdo de vagas de titulares na CAE de acordo com o tipo de mandato exercido pelo
senador (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgdes do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

Referente a distribuicdo das vagas na CAE de acordo com o tipo de mandato do
senador (eleito como titular ou suplente para o Senado), o grafico 3 demonstra que senadores
suplentes tém pouca participacdo em todo o periodo, tendo sua maior taxa em 2011-2014,
com 17,1%, e a menor em 2003-2006, com 3,5%. Assim, em todo o periodo analisado
(2003-2018), a participacao de titulares na composicdo da CAE é de 89,2%. Na CDH se
nota maior participacdo de suplentes em 2011-2014, com 31,5%, e em 2015-2018, com
20,5% (Silva, 2019). Na CRE, em 2007-2010 suplentes representam 21% da composigao, e
em 2011-2014 detém 15,7% (Pantoja; Rubiatti, 2021). Tais dados demonstram que na CAE
a frequéncia de suplentes & a menor entre essas comissoes.

Dentro disso, destaca-se a preocupacgao de Neiva e lzumi (2012) sobre a participa¢ao
de senadores suplentes, sendo destacado pelos autores que aqueles, em grande parte,
sdo empresarios. Os autores apontam que essa eleicdo dos suplentes é perigosa na
medida que estes possam ser possiveis financiadores de campanhas, e quando exercem
a supléncia podem estar representando interesses individuais, o que enfraquece o carater
democratico da vaga de suplente no Senado.

Sobre a participacdo de suplentes, Silva e Rubiatti (2021) demonstram que, na
CDH, 31% dos relatérios aprovados na comissdo séo feitos por senadores suplentes.
Dentro disso, ressalta-se que os suplentes podem estar a responder ao titular, visto que o
titular pode estar afastado devido a exercer algum cargo no Executivo. Assim, a atuacao

3 Também se destaca que em outras comissées no Senado ha dados semelhantes sobre o nimero de mandatos. Em
CDH, CRE, CRA e CMA as frequéncias sdo iguais em ordem, senadores de primeiro mandato sdo majoritarios em todas
as legislaturas. Existem também senadores de segundo mandato até o quinto, ha distincdo entre essas frequéncias,
porém néo sdo tao grandes (Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pantoja; Rubiatti, 2021, Pereira, 2021).
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dos suplentes em comissbes demonstra ser um campo a ser estudado. No tocante a
CAE, a baixa presenca de suplentes pode ser vista como um indicativo da importancia
dessa comissao para os partidos: ao indicarem titulares para a CAE, os lideres partidarios
estariam selecionando membros com maiores vinculos com o partido, garantindo maior

controle partidario sobre a comissao.

100%
80%
60%
40%
20%

0%

2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018

¥ Sem Informacio
B Médio/Técnico

H Superior

Gréfico 4 — Nivel de escolaridade formal dos membros da CAE (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgdes do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

No tocante ao nivel de escolaridade dos membros da CAE, o grafico 4 demonstra
que, majoritariamente, os senadores que ocuparam a comissdo possuem ensino superior,
tendo somente nos anos de 2011-2014 uma queda na frequéncia para 75,9%, que foi
decorrente da categoria “sem informac&o™. Fora tal momento, as taxas sao superiores a
80%, tendo o &pice em 2003-2006, com 93,9%. No geral, tal dado é esperado, pois como
o Senado é uma Casa legislativa que exige politicos experientes, Lemos e Reninchesky
(2008) destacam que no plenario do Senado na década de 90, mais de 95% dos senadores
possuiam ensino superior. Assim, na CAE nota-se que esse padrdo se repete com um
pequeno decréscimo. Em comparacdo com outras comissdes do Senado, CDH, CRA,
CRE e CMA também demonstram que majoritariamente os senadores que ocuparam
essas comissdes possuem ensino superior completo (Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pantoja;
Rubiatti, 2021; Pereira, 2021). Dessa forma, o nivel de escolaridade da CAE pode ser

apenas um reflexo do que é encontrado no plenario.

4 A coleta do nivel de escolarizacéo é feita a partir da biografia dos senadores; esta é disponibilizada pelo site do Se-
nado e o registro das informacdes é de responsabilidade do proprio senador. Assim, alguns perfis ndo tinham todos os
campos preenchidos, surgindo, ent&o, a categoria “sem informagéao”.
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2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018 Total

Legislativo 29,6 35,7 29,3 34,6 32,3
Executivo 13,9 13,0 16,3 12,3 13,9
Legislativo e Executivo 40,0 27,8 30,1 33,8 32,9
Sem experiéncia/ Sem 16,5 23,5 24,4 19,2 20,9
informacéao

Tabela — 6 Experiéncia prévia dos senadores em cargos eletivos na CAE de 2003-2018 (porcentagem)

Fonte: elaboragdo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

Referente a experiéncia prévia dos senadores em cargos eletivos, ou seja, quais
cargos eles assumiram antes de se tornarem senadores, a tabela 6 mostra que a experiéncia
em cargos em ambos os poderes — Legislativo e Executivo — é a maior frequéncia, com
32,9%. Na sequéncia, estdo os senadores que possuem experiéncia somente em cargos
do Legislativo, com 32,3%, a terceira maior taxa representa senadores sem experiéncia®;
e, por fim, senadores com experiéncia somente em cargos do Executivo, com 13,9%.
Referente as variagcdes durante as legislaturas, a frequéncia de ambos os poderes possui
entre 27% até 40%; seguido disto vém os senadores que tiveram passagem anterior
somente no Legislativo, ficando em torno de 29% a 36%.

Tais dados demonstram que na CAE ha politicos com maior experiéncia em cargos
nos dois poderes. Isso demonstra que a comissdo possui um carater de politicos mais
experientes. De modo geral, a composicao da CAE demonstra um perfil de parlamentares
com experiéncia prévia maior em ambos 0s poderes, € nos cargos somente do Legislativo.
Tal dado é importante na medida em que é nas comissdes que séo feitas as negociacbes
sobre as politicas (Freitas, 2016), haja vista que o Regimento interno define que & de
carater das comissbes a primeira analise das pautas, e, no plenario, é votado o relatorio
da comissdo. Assim, ter nas comissdes parlamentares experientes na atuacéo legislativa e
no Executivo é fundamental para a realizagao e formulagéo dos relatorios e na formulacao
de consensos.

5 Importante ressaltar que as informagdes sobre a experiéncia prévia séo retiradas da biografia dos senadores no site
do Senado, assim, pode haver alguns casos em que o senador n&o inseriu todas as informagdes sobre sua trajetoria
politica, bem como pode haver casos em que, de fato, o candidato se torna senador sem experiéncia prévia em cargos
eletivos.
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Profissao declarada Numero absoluto  Porcentagem

Pedagogo/professor 24 15,8
Advogado 21 13,8
Engenheiro 15 9,8
Economista 14 9,2
Politico 10 6,5
Jornalista 9 5,9
Médico 9 5,9
Administrador 7 4,6
Profissées rurais* 7 4,6
Servidor publico 4 2,6
Bancario 2 1,3
Arquiteto 1 0,7
Comerciante 1 0,7
Delegado 1 0,7
Industrial 1 0,7
Analista 1 0,7
Promotor 1 0,7
Psicéloga 1 0,7
Socidlogo 1 0,7
Técnico em 1

telecomunicacoes 0,7
Técnico em contabilidade 1 0,7
S.+ 20 13,1
Total 152 100

Tabela 7 — Profissdes declaradas pelos senadores da CAE (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgdes do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da presidéncia do Senado (RAP).

*: nessa classificag@o estdo agrupadas as profissdes de agropecuarista, pecuarista, zootecnista,
agricultor e engenheiro agronomo.

**: esta classificacdo representa os senadores que nédo disponibilizaram dados sobre as suas
profissdes, sendo assim ficam como “sem informagéo” (S.1).

Além do nivel de educagéo formal, a atuagéo profissional também é um elemento
importante para tratar da expertise. A tabela 7 apresenta as informagdes referentes
as profissdes declaradas pelos parlamentares. Para sua formulagédo, foi computado
nominalmente cada senador que esteve na comissdo e suas respectivas profissoes
declaradas. Assim, obteve-se um total de 124 senadores que ocuparam a CAE de 2003-
2018 e um total de 152 profissdes declaradas.

De posse de tais dados, nota-se que as profissdes com maior frequéncia sdo as
de professor/pedagogo e advogado, tendo respectivamente 15,8% e 13,8%; engenheiros
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e economistas aparecem em seguida, com 9,8% e 9,2%. Pelo fato de a CAE ser uma
comissao de assuntos econdmicos, espera-se que economistas e administradores sejam
categorias que se destaquem. Nesse ponto, a CAE possui parlamentares com essas
profissdes, porém ndo formam a maior categoria. Assim, a participacéo de senadores com
diferentes profissdes representa um ganho informacional, na medida em que assuntos
econémicos versam sobre diversas areas da vida cotidiana, e possuir uma variedade de
profissdes resulta em opinides distintas, que podem gerar ganhos democraticos quando
instalado o debate sobre politicas que envolvem controversas. A teoria informacional,
como destaca Rubiatti (2019), preza pela heterogeneidade na formagédo das comissoes.
Assim, a tabela 7 pode representar um debate mais plural. Todavia, a baixa presenca de
politicos com profissdes diretamente ligadas a area econdémica pode causar um prejuizo

informacional ou aumentar os custos para a criagcdo de expertise enddégena na CAE.

Permanéncia Porcentagem
1ano 10,5
2 anos 31,5
3 anos 11,3
4 anos 19,4
5 anos 6,5
6 anos 4,8
7 anos 4,8
8 anos 6,5
9 anos 0,8
11 anos 0,8
12 anos 1,6
14 anos 1,6

Tabela 8 — Anos de permanéncia dos membros titulares da CAE de 2003-2018 (porcentagem)

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgées do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

A tabela 8 apresenta a taxa de permanéncia na CAE por anos, ou seja, qual a
frequéncia de anos que os senadores ficam na comissdo. O tempo de permanéncia
na comissdo pode ser visto como uma proxy para a criacdo de expertise enddgena,
isto &, espera-se que uma maior permanéncia do parlamentar na CAE gere uma maior
especializacdo e dominio sobre os temas tratados na comissdo. Porém, é visivel que a
maior taxa é de senadores que passam até dois anos na CAE, tendo 31,5%; seguido disso,
a taxa de quatro anos aparece com 19,4%, sendo essas as maiores taxas. A frequéncia
de permanéncia de até um ano representa 10,5% de senadores, que sdo aqueles que ndo
completam um mandato na comissao®. Também se destaca a faixa de 8 anos na comisséo,

6 Os mandatos nas comissdes do Senado séo de dois anos.
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que representa um mandato de senador, e possui 6,5% de senadores, assim como 9, 11,
12 e 14 anos, que, juntos, representam 4,8% de ocupacao.

De modo geral, as frequéncias demonstram que ha interesse em permanecer na
comisséo. A média de permanéncia na CAE é de 3,9 anos, o que representa quase metade
de um mandato de senador e uma legislatura completa.

Também se destacam os nomes dos senadores com maior permanéncia na CAE
nesse periodo: Delcidio Do Amaral — PT (14 Anos), Valdir Raupp — MDB/PMDB (14 Anos),
Eduardo Suplicy — PT (12 Anos), Tasso Jereissati— PSDB (12 Anos) e Romero Juca — MDB/
PMDB (11 Anos). E perceptivel que esses senadores sdo escolhidos pelas liderancas’ das
suas respectivas bancadas para defender os interesses do partido na CAE, e nota-se que

estes tiveram alta participacdo dentro dos 16 anos aqui analisados.

Anos Tempo (Porcentagem)
PT 2007, 2008, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016 52,9
MDB/PMDB 2003, 2004, 2005, 2006, 2009, 2010 35,3
PSDB 2017, 2018 11,8

Tabela 9 — Partidos dos presidentes da CAE de 2003-2018

Fonte: elaboragéo propria a partir das informacgdes do site do Senado Federal e dos Relatorios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP).

A tabela 9 apresenta a ocupacao da cadeira de presidente na CAE. Esse € um dos
principais postos numa comissdo: o presidente da comissao tem poderes discricionarios
para a escolha de relatores e da ordem do dia na comissao (Aguiar, 2013). Sendo assim,
ocupar esse posto é fundamental para o direcionamento das politicas. Nesse ponto, o PT
foi o partido que ocupou majoritariamente esse posto, com 52,9%, seguido do MDB/PMDB,
que foi partido das coalizbes Lula-Dilma e depois o partido do governo Temer, e o PSDB
esteve na presidéncia nos anos de 2017-2018, quando era base do governo. Ou seja, em
todo o periodo analisado, a CAE esteve com as presidéncias ocupadas pelo partido do
governo ou da base do governo.

De forma geral, tais dados demonstram que o posto de presidente da CAE é
almejado, visto que nao esteve fora da coalizdo governamental em nenhum momento.
Quando comparada com outras comissdes do Senado, a CDH possuiu presenca majoritaria
do PT e partidos de fora da coalizdo. CRE deteve até 6 partidos diferentes a ocupar o
posto, tendo partidos de oposi¢cdo. Na CRA, séo 4 partidos que assumem o cargo, todos
da coalizédo, mas nenhum sendo o partido do governo. Na CMA, séo cinco partidos que
chegam a ocupar o cargo de presidente, porém nessa comissdo destaca-se que essa
ocupacao representa a formacéo de coalizbes, ou seja, € um compartilhamento de agenda
(Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pantoja; Rubiatti, 2021; Pereira, 2021). Vendo por esse prisma,

7 Visto que a escolha dos membros é feita pela Mesa Diretora, ouvidos os lideres partidarios. O carater de composigcéo
das comissdes brasileiras é partidario.
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corrobora-se a importancia da CAE, ja que a presidéncia nao foi nenhuma vez ocupada por
partidos de fora da coalizdo, tendo o partido do chefe do Executivo a maior frequéncia de
ocupacgao desse cargo.

CONSIDERAGCOES FINAIS

De modo geral, o presente trabalho teve como objetivo analisar a composi¢ao social
e politica da Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE) do Senado Federal, de 2003-2018,
periodo que cobre quatro legislaturas completas. Os principais achados demonstram que: 1)
a composicdo da comissdo demonstra o multipartidarismo brasileiro, assim como explicita
que as trocas de cadeiras na CAE pelos quatro maiores partidos ndo ocorrem de forma
tdo explicita quanto nas outras comissdes verificadas (Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pereira,
2019; Pantoja, Rubiatti, 2021; Pereira, 2021) - isto &, o interesse partidario em ocupar
essa comissdo é geral, o que limita as negociagcdes e trocas de vagas entre os partidos
nessa comissao; 2) a coalizdao governamental, exceto no ano de 2003, esteve sempre
majoritaria na CAE, mesmo no periodo de crise do governo Dilma Il. Juntos, esses dois
dados demonstram que as vagas da comisséo sao almejadas pelos partidos e as coalizbes
governamentais asseguram seu carater majoritario, podendo centralizar as decisées nas
maos dos partidos da coalizao.

Sobre a representagéo das regides na CAE, nota-se que 3) para o periodo geral,
ndo se percebem grandes distingdes nessa representa¢cdo na comissao, observando-se
uma proporcionalidade entre a representacao regional no plenario da casa e na CAE; ao se
verificar pelas legislaturas, héa alguns pontos em que uma regi@o possui maior representacéo
que no plenario, todavia, néo é possivel inferir que isso se dé por interesses regionais na
ocupagao da comisséo.

Sobre a idade dos senadores na CAE, 4) observa-se que a faixa de 50-59 anos é a
mais expressiva nas trés primeiras legislaturas, assim como ha um aumento das faixas de
60-69 anos e acima de 70 anos — somente na 542 legislatura que essa faixa ndo aumenta;
porém, na 552 legislatura essas duas faixas juntas ocupam majoritariamente a comisséo.
Esse ponto demonstra que na CAE ha um crescimento na faixa etaria dos titulares,
entretanto esse ndo é maior que na CRE. Todavia, ao se analisar os dados sobre idade na
CDH e CMA, percebe-se que a CAE possui senadores com idades mais avancadas que
nessas duas comissdes. Ao se colocar em ordem, seria CRE>CAE>CDH>CMA (Silva, 2019;
Ferreira, 2019; Pereira, 2019; Pantoja; Rubiatti, 2021; Pereira, 2021). Assim, ha variagdes
na idade dos senadores que ocupam diferentes comissdes, sendo que das quatro aqui
citadas, as maiores idades estao nas comissdes mais antigas (CRE e CAE).

Visto peladivisédo de género, 5) nota-se que na CAE, assim como em outras comissoes,
ha uma baixa participacdo de mulheres, tendo no periodo total uma representacdo de
10,2% na comissdo, muito longe de atingir uma equidade. Porém, isso pode ser resultado

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 5

100



da baixa presenca de mulheres no préprio Senado. Sobre isso, Bohn (2008) demonstra
que, apesar de as mulheres, profissionais ou ndo na politica, apresentarem resultados mais
satisfatérios que os homens nas elei¢des, o fato que as faz serem um corpo minoritario é a
diferenca no numero de candidaturas, sendo as masculinas em média oito vezes maiores
que as femininas.

Referente ao nUmero de mandato dos senadores titulares da CAE, 6) eles estao,
majoritariamente, no primeiro mandato; os de segundo representam uma taxa significativa
também. Importante destacar, ainda, que as faixas de terceiro e quarto mandato possuem
um leve crescimento nas quatro legislaturas analisadas.

Percebe-se também que na CAE, 7) senadores titulares ocupam majoritariamente
as vagas na comissao; esse dado se fortalece quando comparado com outras comissées
(Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pereira, 2019; Pantoja; Rubiatti, 2021; Pereira, 2021).

Além disso, 8) os senadores majoritariamente possuem ensino superior, € 9) grande
experiéncia prévia nos cargos de Executivo e Legislativo e somente Legislativo. Tais pontos
séo esperados para os senadores - que eles possuam uma grande carreira politica (Lemos
e Reninchesky, 2008). Por fim, para a composi¢cdo dessa comissdo, 10) nota-se forte
presenca de senadores titulares, o que reforca o achado de Araujo (2017, p. 130): “a CAE
valoriza mais as variaveis partidarias, a expertise € a titularidade dos parlamentares, em
detrimento dos suplentes. Ser titular aumenta em mais de 50% a probabilidade de ingresso
na CAE”.

Sobre as profissbes dos senadores, 11) nota-se uma grande gama de profissoes,
sendo as que mais se destacam professor/pedagogo e advogado; também hé presenca
de economistas, analistas, administradores, assim como outras profissdbes. No geral,
uma ampla participacéo de senadores com distintas formagdes pode ser vantajosa numa
l6gica informacional, pois fomentam a heterogeneidade da comissdo, sendo esse um trago
informacional. Todavia, a baixa presenca de parlamentares com experiéncia profissional
ligada a area de atuacdo da comissdo reforca a necessidade de criacdo de expertise
enddgena (Rubiatti, 2019). Nesse ponto, a permanéncia dos senadores na comissédo ganha
destaque. 12) Na CAE, observa-se que ha uma média de 3,9 anos maior que a CDH (3,1).
De forma complementar, as faixas de permanéncia de até quatro anos na comissao para
a CAE e CRE séo semelhantes. Apesar disso, também se destacam cinco senadores que
tiveram mais de 10 anos de permanéncia na comissdo: Delcidio Do Amaral (PT), Valdir
Raupp (MDB/PMDB), Eduardo Suplicy (PT), Tasso Jereissati (PSDB) e Romero Juca (11
MDB/PMDB).

Por fim, 13) a cadeira de presidente da CAE foi ocupada por partidos do governo ou
coalizdo em todo o periodo analisado. Por ser um posto estratégico, tendo em vista seus
poderes regimentais (Aguiar, 2013), € perceptivel como essa vaga nao foi deixada nenhuma
vez nas maos da oposicéo, diferente do que ocorre em outras comissdes, onde se vé mais
partidos ocupando esse posto, assim como oposi¢cdes (Silva, 2019; Ferreira, 2019; Pereira,
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2019; Pantoja; Rubiatti, 2021; Pereira, 2021). Visto por esse angulo, € notavel que a CAE,
como ja destaca a literatura, € uma comisséao central no Senado (Lemos, 2008; Silva, 2016;
Araujo, 2017).
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INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a
composicdo da Comissdo de Seguridade
Social e Familia (CSSF), no ambito da
Camara dos Deputados, com o intuito
de descrever a organizagdo interna da
comissao de 1999 a 2018. Para isso, foram
mobilizadas quatro varidveis descritivas,
como numero de vagas disponiveis ao
longo de todas as legislaturas, ocupacgéo
dos partidos na presidéncia, distribuicao de

Data de aceite: 02/10/2023

vagas por género e representacéo geral na
comisséo. A intencdo é demonstrar como
se estruturou a distribuicdo dos membros
que atuaram na comissdo a partir da
diferenciacdo das agremiagdes partidarias
que participaram como membros da
coalizao ou da oposigao nessa instancia de
poder. Nesse sentido, descrever a estrutura
interna do colegiado faz-se necessario para
compreender as atribuicdes da comisséo e
a representacdo dos partidos politicos na
instituicdo legislativa.

A composicdo das comissdes
permanentes da Camara dos Deputados
€ organizada mediante os critérios que
ressaltam a importancia do principio de
proporcionalidade partidaria, levando em
consideracéo a representacéao do plenario
em face do numero de comissbes. O
numero de participantes é estabelecido
no inicio de cada legislatura em ato da
Mesa Diretora com anuéncia dos lideres
partidarios. O regimento interno destaca,
ainda, que nenhuma comissdao podera
exceder o numero de vagas em detrimento
da composicéo geral da Camara, sendo
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imprescindivel, nesse processo, que essa distribuicdo seja mantida durante toda legislatura
(RICD, art. 26).

De acordo com RICD, nenhum deputado pode participar em mais de uma comissao
como membro titular, com exceg¢do de algumas comissOes destacadas no regimento'.
ApOs a definicdo da distribuicdo numérica dos partidos e blocos parlamentares na primeira
sessdo de cada legislatura, os lideres deverdo comunicar a presidéncia da Casa os nomes
dos membros correspondentes das respectivas bancadas que integrardo como titulares
e suplentes, no prazo de cinco sessoes legislativas. Uma vez definida a composicéo das
comissdes, o presidente mandara publicar no Diario da Camara dos Deputados e no avulso
da ordem do dia a convocagéo para eleicdo de presidentes e vice-presidentes (RICD,
art. 28, §2°). A direcéo dos trabalhos nas comissdes fica sob a responsabilidade de um
presidente e trés vice-presidentes, com apoio de servidores de uma secretaria.

No que diz respeito a escolha para esses cargos, Carneiro (2018) destaca que em
cada inicio de legislatura os lideres partidarios, juntamente com o presidente da Camara,
indicam os partidos que serao representados nas presidéncias das comissdes permanentes.
Ainda que néo estejam previstas no RICD, as escolhas sdo anéalogas aos critérios adotados
para a Mesa Diretora. Nesse caso, para os cargos de presidente deve ser assegurada
a representacdo proporcional dos partidos ou blocos parlamentares que participem da
Camara dos Deputados. Feitos os acordos, os lideres partidarios designam membros
da bancada para ocupar o cargo sujeito a aprovagdo do colegiado®. Porém, segundo
Diniz (1998), normalmente esses acordos ocorrem por parte das liderancas apenas para
indicagcbes em comissdes relevantes, como a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Financas - as demais comissfGes seguem os interesses especificos das bancadas em cada
conjuntura.

Além disso, o andamento dos trabalhos depende da atuagédo dos relatores, que
s&@0 responsaveis por apresentar estudos sobre as proposi¢cdes a serem deliberadas na
comissédo. O cargo de relator pode ser ocupado por qualquer membro das comissoes,
porém essas escolhas, geralmente, sdo regularizadas pelos presidentes que buscam
beneficiar parlamentares do seu proprio partido. De acordo com Pasquarelli (2011),
parlamentares governistas tendem a ocupar os postos de relatores e presidentes nas
comissdes. No entanto, Santos e Almeida (2005) observaram que, durante os anos de
1995 e 1998, parlamentares da oposi¢cdo ao governo de FHC ocuparam um percentual

significativo de vagas em relatorias nas comissdes permanentes, em virtude do controle

1 As comissdes destacadas sdo: Comissdo de Legislagao Participativa, Comissao de Seguranga Publica e Combate ao
Crime Organizado; Comissao de Cultura; Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia; Comissao
de Direitos Humanos e Minorias; Comissdo de Esporte; Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel;
Comisséo de Relagdes Exteriores; Comissdo de Defesa Nacional; Comissao de Turismo; Comisséo de Integracdo Na-
cional e Desenvolvimento Regional e da Amazénia; Comisséo de Defesa dos Direitos da Mulher e Comissao de Defesa
dos Direitos da Pessoa Idosa (RICD. Art. 26 § 2°).

2 De acordo com RICD, as comissdes terdo um presidente e trés vice-presidentes, eleitos mediante votagéo entre seus
pares, com mandatos estabelecidos até a posse de novos componentes eleitos no ano subsequente, sendo proibida a
reeleicdo (RICD, Art. 39).
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exercido nos cargos da presidéncia, que foram controlados pelos partidos oposicionistas.

O inicio dos trabalhos nas comissdes ocorre ap6s convocagdo do presidente
da Camara para instalagdo dos trabalhos e eleicdo dos respectivos presidentes, que
apresentam responsabilidades como:

| — Assinar a correspondéncia e demais documentos expedidos pela
Comissao;

Il — Convocar e presidir toda as reunides da Comissdo e nela manter a ordem
e a solenidade necessérias;

IIl — Fazer ler a ata da reunido anterior e submeté-la a discussao e votagao;
IV — Dar a Comisséo conhecimento de toda a matéria recebida e despacha-la;

V — Dar a Comisséo e as Liderancas conhecimento da pauta das reunides,
prevista e organizada na forma deste Regimento e do Regulamento das
Comissoes.

VI — Designar Relatores e Relatores substitutos e distribuir-lhes a matéria
sujeita a parecer, ou avoca-la, nas suas faltas [...] (RICD, art. 41)°.

Os presidentes das comissGes atuam direcionando as atividades internas das
comissodes, distribuindo os trabalhos aos membros, elaborando a pauta e indicando os
projetos que serdo apreciados. Podem, em determinadas circunstancias, desempenhar o
papel decisivo nas vota¢des, assumindo, portanto, “[...] o poder de emitir a palavra final na
tramitacé@o de projetos que se encontram indefinidos” (MULLER, 2009, p. 07).

Aordem dos trabalhos nas comissfes segue um rito de procedimentos, possibilitando
que as matérias distribuidas sejam estudadas mediante acordo dos presidentes com o
relator. As comissOes permanentes poderdo estabelecer regras e condigdes especificas
para dinamizar o andamento dos trabalhos, obedecendo aos seguintes prazos estabelecidos
no Regimento: proposicées com regime de urgéncia deverdo ser apreciadas no prazo de
cinco sessdes; matérias em regime de prioridade deverdo ser apreciadas no prazo de
dez sessoes; e matérias em regime de tramitacdo ordinaria, em até quarenta sessoes.
Nesse processo, o relator dispora da metade do prazo conferido a comissao para oferecer
0 parecer sobre a matéria relatada. Somente o presidente da comisséo podera, a pedido
do relator, conceder prorrogacé@o de prazo, mas caso o relator ndo apresente parecer no
prazo estabelecido, entdo cabera ao presidente designar outro parlamentar para relatar a
matéria (RICD, art. 52).

Conforme destaca Vieira (2011), a forte atuagdo do presidente da Camara impacta
nas atividades das comissdes, pois quando uma determinada comisséao deixa de cumprir
0s prazos regimentais, cabe a esse ator ordenar que outra comissdo ou plenario analise
a matéria, de modo que a comissao inicial perde a possibilidade de se manifestar sobre a

proposi¢cao. Além disso, &€ de competéncia do Presidente da Mesa designar relatores para

3 O RICD estabelece outras competéncias ao Presidente da Comissdo, que corroboram o andamento da dinamica
interna do 6rgdo (Art. 41).
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substituir comissdes em plenario sempre que proposi¢des forem incluidas na pauta sem
parecer, bem como para as matérias em regime de urgéncia (VIEIRA, 2011).

Em relacao as regras fixadas no regimento interno que enfatizam a proporcionalidade
dos partidos nas comissdes, Pereira e Mueller (2000) consideram que muitas vezes o0s
critérios ndo sao respeitados, tendo em vista que a concentracdo de prerrogativas nas maos
das liderangas partidarias altera o formato das composicoes em situagdes que interessam
ao Executivo. Para Diniz (1998), sédo frequentes as mudancas no nimero de membros das
comissdes, em virtude da criagdo de novas comissodes, fusdo ou desmembramento ao longo
da legislatura. Durante o periodo de 1989 a 1994, ocorreram mudancgas significativas em
todos os anos na composigao da Comissao de Trabalho da Camara dos Deputados. Essas
modificagcdes derivaram, em grande medida, dos poderes constitucionais disponiveis aos
lideres, pois ainda que o regimento ndo limite a permanéncia de parlamentares em uma
determinada comisséo, somente os lideres podem estabelecer os acordos da permanéncia
entre seus pares.

A Mesa Diretora e os lideres podem interferir nas atividades internas das comissoes.
Os lideres podem atuar por meio da indicagdo de membros da sua base aliada para compor
comissdes, seja na deliberagdo das matérias através do instrumento de urgéncia, ou
incluindo e retirando matérias na ordem do dia. A Mesa Diretora atua, especificamente,
avaliando determinados recursos proferidos pelos presidentes das comissdes. Todos esses
fatores ndo garantem que as comissdes permane¢cam com a quantidade de membros
estabelecidos no inicio de cada legislatura. Em virtude disso, ocorre uma grande rotatividade
de parlamentares dentro das comissdes (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; DINIZ, 1998).

A Comisséao de Trabalho da Camara dos Deputados analisada por Diniz obteve um
expressivo numero de parlamentares vinculados a partidos de esquerda com experiéncias
em movimentos sindicais relacionados a tematica de trabalho. Esses elementos foram
preponderantes para que as propostas do governo que nao condiziam com a bandeira
levantada pelos partidos de esquerda fossem bloqueadas. Nesse caso, as regras
institucionais foram cruciais para que a comissdo desempenhasse o seu papel negativo,
mediante rejeicéo e bloqueios dos projetos submetidos aquela arena.

Na mesma perspectiva, Lyra (2016), ao analisar a Comisséo de Integragéo Nacional,
Desenvolvimento Regional da Amazénia (CINDRA), da Camara dos Deputados de 1997 a
2014, observou que durante a 522 e 542 legislatura a comissdo apresentou uma ocupacgao
majoritaria das unidades federativas da Amazoénia legal, tendo no estado do Para a maior
atuacéo dos deputados em matérias voltadas para a regido, bem como postos de presidente
e relatorias concentradas nas maos dos representantes da Amazonia.

Conforme Cox e McCubbins (1993, apud SANTOS, 2002), as comissdes se
distinguem pela sua competéncia estreita e amplitude. No primeiro caso, as decisdes tém
impacto limitado aos membros do partido, enquanto no segundo as deliberagcbes reverberam
na imagem publica da agremiagcé@o partidaria. As Comissdes de Constituicdo e Justica
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(CCJ), bem como a Comisséo de Finangas e Tributagdo (CFT), inserem-se na categoria de
competéncias amplas, pois possuem a capacidade institucional de emitir pareceres sobre
assuntos de complexidade substancial. ACCJ desempenha um papel de destaque ao avaliar
a conformidade constitucional das proposi¢coes, dispondo de ferramentas necessérias para
bloquear projetos que apresentem irregularidades constitucionais. Similarmente, a CFT
assume a responsabilidade de analisar qualquer proposicao que tenha implicacgdes fiscais.

Outra dimensao para verificar a diferenciacao das competéncias reside na extensao
das externalidades, ou seja, no grau em que as escolhas de uma comisséo afetam outros
componentes do partido. Em situacdes de baixa externalidade, a escolha particular de
uma comissao nao impacta significativamente outros membros do partido. Um exemplo &
a atuacdo da CCJ, que detém o poder de vetar projetos que ndo estejam em conformidade
com as normas constitucionais. Assim, as decisbes tomadas nessa comissédo influenciam
diretamente a aprovacéo de projetos de lei apresentados por membros do partido que nao
integram a comiss@o. De maneira analoga, a Comissao de Finangas e Tributagdo também
exerce influéncia ao informar a Camara sobre o0s aspectos fiscais dos projetos de politicas
publicas. Por conseguinte, propostas legislativas de carater distributivo, apresentadas
por parlamentares sem assento na comisséo, estao sujeitas a aprovagao por parte dos
membros da CFT.

Dessa forma, percebe-se que a estrutura e as competéncias das comissdes
parlamentares desempenham um papel crucial no processo legislativo, ndo apenas em
relacdo a sua amplitude, mas também as externalidades que suas decisdes podem gerar
dentro do partido e na esfera publica.

No ambito das escolhas politicas para a composicao das comissdes parlamentares,
uma perspectiva essencial, conforme Santos (2002), diz respeito a expertise politica
em contraposicao a lealdade partidaria. Esta ultima € frequentemente avaliada através
de votagdes decisivas em plenario. A selecdo de deputados para ocupar posicdes em
comissdes relevantes na Camara dos Deputados deriva da necessidade de contar com
conhecimento especializado e profundo acerca de assuntos econémicos e politicos ao
longo dos mandatos legislativos. Portanto, o processo de decisdo para a escolha de
parlamentares para as comissées € influenciado pela busca por expertise, sendo um ponto
de interseccao entre o comportamento partidario e a posse de habilidades especializadas
(COX; MCCUBBINS, 1993; SANTOS, 2002, p. 257).

Em varias ocasifes, durante a nomeagdo de membros para as comissdes, 0s
lideres partidarios deixam de se concentrar exclusivamente no comportamento politico dos
parlamentares. Isso se deve a necessidade de considerar a qualidade das informagdes que
esses parlamentares podem proporcionar em relagéo aos projetos submetidos a andlise da
comisséo. Nessa linha de raciocinio, Pereira e Mueller (2000) destacam que, para além dos
critérios regimentais, a lealdade partidaria e a experiéncia prévia em politicas também séo

fatores levados em consideragéo no processo de recrutamento de deputados para integrar
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as comissbes na Camara dos Deputados.

Portanto, a composi¢do das comissdes parlamentares é um equilibrio complexo entre
a orientacao partidaria, a necessidade de conhecimento especializado e a capacidade dos
parlamentares em contribuir de maneira significativa para a analise e tomada de decisdes
acerca de matérias politicas e econémicas.

Diversas teorias que interpretam o processo legislativo enfatizam a importancia das
comissdes como entidades distintas, com funcgdes legislativas especificas. A abordagem
informacional, desenvolvida por Krehbiel (1991), ressalta a relevancia da informacéo na
reducdo da incerteza em relagédo as politicas publicas. De acordo com essa perspectiva,
a permanéncia de legisladores em comissdes especificas garantiria a presenca de
parlamentares especializados nas tematicas abordadas, resultando em uma composi¢céo
formada por atores experientes nas pautas sob a jurisdicdo da comissao.

Por outro lado, Nascimento (2010) argumenta a partir da perspectiva distributivista,
na qual atores politicos buscam promover suas agendas particulares em um ambiente de
competicao politica. Nesse cenario, surge uma logica de troca e cooperagdo como solugéo,
na qual os atores se beneficiam mutuamente por meio de acordos. Esses acordos entre
parlamentares visam trazer beneficios para suas bases eleitorais, com o intuito de garantir
a reeleicéo. Sob essa 6tica, as comissdes parlamentares séo percebidas como estratégias
essenciais para a reeleicéo, sendo que os deputados selecionam comissdes que possam
direcionar politicas publicas de acordo com suas demandas eleitorais.

A abordagem partidaria, representada por Cox e McCubbins (1993), considera
os partidos politicos como instituicbes cruciais para a resolugdo de conflitos. Os lideres
partidarios desempenham um papel central no processo de indicagdo para comissdes e no
controle da agenda legislativa. As prerrogativas dos lideres séo usadas estrategicamente
para incluir proposicoes alinhadas aos interesses partidarios na ordem do dia das atividades
legislativas. Muller (2005) investigou os critérios de recrutamento adotados pelos partidos
para as comissGes da Camara dos Deputados na 502 legislatura. O padréo de recrutamento
observado esta ligado a coeséo partidaria, as conexdes entre parlamentares e partidos,
bem como a relagéo entre o parlamento e a estrutura partidaria. A coesao partidaria e
a participacdo dos deputados em diretorios nacionais influenciam as indicacbes para
comissodes. Por exemplo, partidos como o PFL e o PT demonstraram maior coesdo obtendo
padrdes de recrutamento para varias comissdes. Alem disso, Muller (2005) destaca a relagcéo
entre parlamento e organizagéo partidaria, medida pela participagcdo dos deputados em
diretdrios nacionais. Esse vinculo motiva uma espécie de incentivo seletivo nas indicacbes
dos partidos para comissdes. Ao designar membros da direc&o para comissdes, um partido
pode reduzir a incerteza e aumentar o controle sobre o alcance das metas partidarias.
Segundo o autor, “existe um padrao nitido na composicéo das comissoes, a partir do qual
0s membros da dire¢do nacional dos partidos séo alocados” (MULLER, 2005, p. 387).

Dessa forma, as teorias abordadas proporcionam diferentes perspectivas sobre o
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papel das comissdes no processo legislativo, considerando fatores como especializagéo,
distribuicdo de beneficios, influéncia partidaria e estrutura organizacional.

Composicao da CSSF

A tabela abaixo apresenta a distribuicdo das vagas ao longo das diferentes
legislaturas na Comissao de Seguridade Social e Familia. Essa distribuicdo possibilita uma
andlise dos aspectos organizacionais e da relevancia dessa comissdo em termos de seu

poder decisoério dentro de sua area de atuagéo.

Legislatura 1@ ao 2° ao 3? ao 4? sessao
512 85 83 87 72
52° 82 63 63 65
53° 62 66 63 64
54° 72 64 70 69
55° 93 99 99 69

Tabela 1 - Numero de vagas ocupadas por sessao legislativa na CSSF.

Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais da CSSF.

A Camara dos Deputados realiza sessoOes legislativas que séao divididas em ordinarias
e extraordinarias. A sesséo ordinaria ocorre em dois periodos: do dia 2 de fevereiro até 17
de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro. Por outro lado, as sessdes extraordinarias
sd@o convocadas durante o recesso parlamentar ou em situagdes previstas na constituicéo,
por meio da convocacédo do Congresso Nacional (RICD, art. 2° 1, Il). No inicio de cada ano
legislativo, as vagas nas comissfes permanentes sao distribuidas entre os partidos e blocos
parlamentares. Essa distribuicdo deve ser mantida durante toda a sesséo legislativa. No
entanto, a permanéncia de um parlamentar em uma comissdo depende de seu interesse
e da aprovacéo do lider ao qual ele esta subordinado. E comum que um parlamentar seja
designado para uma comissédo no inicio dos trabalhos legislativos, mas depois possa se
interessar por outra comissao que atenda a seus interesses, especialmente para influenciar
em projetos especificos. Uma vez que alcance seus objetivos, o deputado podera retornar
a comisséo de origem (DINIZ, 1998).

No caso da Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF), de acordo com
o relatorio anual de 2015, ela se tornou a terceira comissdao em numero de membros e
volume de proposic¢oes, ficando atras apenas da Comisséo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) e da Comisséo de Finangas e Tributagao (CFT). A distribuicdo das vagas
ocupadas na CSSF entre 1999 e 2018 mostrou variagbes na composicdo em todas as
legislaturas pesquisadas. Os dados revelam que, desde 1999, a CSSF teve uma participacao
significativa dos parlamentares, preenchendo 93 vagas entre titulares e suplentes na 552
legislatura. De acordo com o Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD, Art. 25,
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§ 2°), nenhuma comisséo pode ter mais de treze centésimos nem menos de trés e meio
centésimo do total de deputados, o que significa que o numero de vagas ndo pode exceder
a composicao da Camara. Isso implica que cada comisséo deve ter entre 17 e 66 membros,
entre titulares e suplentes.

Entretanto, devido ao comportamento politico dos parlamentares, ha uma propensao
para que a quantidade varie entre uma reunié@o e outra, o que intensifica a rotatividade nas
comissdes legislativas da Camara dos Deputados. E essencial ressaltar que a composigéo
parlamentar da CSSF e das demais comissdes permanentes da Camara dos Deputados
€ renovada a cada sessao legislativa. Nesse contexto, o estudo realizado por Lima
(2017) ilustrou o papel desempenhado pela CSSF durante a 522 legislatura na Camara
dos Deputados e destacou a contribuicdo da comisséo para o fortalecimento da estrutura
instrucional da Casa. Segundo a autora, a comissao apresentou um numero significativo de
parlamentares que se mantiveram ao longo de toda a segunda sesséo legislativa, mesmo
quando a tendéncia era a redug¢do do numero de cadeiras.

Ano Deputados Partido
2001 Laura Carneiro PFL
2002 rommel Feijo PTB
2003 Angela Guadagnin PT
2004 Eduardo Paes PSDB
2005 Benedito Dias PP
2006 Sim&o Sessim PP
2007 Tadeu Mudalen DEM
2008 Jofran Frejat PR
2009 Elcione Barbalho PMDB
2010 Vieira Cunha PDT
2011 Saraiva Cunha PMDB
2012 Henrique Mandetta DEM
2013 Dr? Rosinha PT
2014 Amauri Teixeira PT
2015 Anténio Brito PTB
2016 Conceigao Sampaio PP
2017 Hiran Gongalves PROG
2018 Juscelino Filho DEM

Quadro 1 - Partidos que ocuparam a presidéncia da CSSF (2001 - 2018).

Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais da CSSF.

De acordo com o Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), cada
comissao € composta por um presidente e trés vice-presidentes, com mandato fixo até a

eleicdo de novos membros no proximo ano, sendo proibida a reeleicdo. A escolha para o
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cargo de presidente é feita pelos lideres partidarios, sujeita a aprovagdo dos membros do
partido por meio de votagdo. No quadro apresentado acima, identificam-se os partidos e os
parlamentares que ocuparam posicoes de presidentes durante o periodo de 2001 a 20184

Ao analisar os dados, € evidente que a ocupagdo dos cargos de presidente
€ predominantemente feita por partidos que fazem parte da base de apoio ao governo
em cada contexto politico. Por exemplo, nas 52* e 53? legislaturas, correspondentes
aos mandatos de Lula, observa-se uma forte participagdo dos partidos que compunham
a coalizédo de apoio, como PT, PMDB, PP e PDT, os quais frequentemente controlavam
os mandatos na comiss@o. Essa tendéncia de representacdo prevalece nos governos
subsequentes. Em um estudo realizado por Figueiredo e Limongi (2009) sobre a Comisséo
Mista de Orcamento (CMO), foi constatada a ocupacéo de posi¢cdes-chave por parte dos
partidos da coalizéo governista. Essa dominagéo é impulsionada por questdes ideoldgicas
e de interesse do governo, assegurando que os cargos de presidéncia sejam ocupados
devido ao poder de agenda do Executivo. Figueiredo e Limongi apontam que a presidéncia
da comissao e o cargo de relator geral do orcamento eram centralizados entre dois partidos
politicos: PMDB e PFL. Esse controle indica um amplo acordo entre as maiores bancadas
da Camara dos Deputados e do Senado, sustentado pelos principais parceiros da coalizéo.

Da mesma forma, Pasquarelli (2011) sustenta que a posicdo do presidente em
comissdes permanentes € uma estratégia importante utilizada pelo governo para obter
apoio politico nessas instancias. Durante o mandato de Lula, os partidos com maior
representacdo na Camara dos Deputados, como PT e PMDB, centralizam a ocupacéo da
presidéncia em comissdes relevantes. Os partidos da coalizdo, em média, preencheram
71% das cadeiras entre 2003 e 2010, indicando que o Executivo conseguiu reunir uma
maioria qualificada nas principais comissées da Camara. Além disso, houve consideravel
apoio dos partidos na composi¢cédo da Mesa Diretora da Camara dos Deputados, com uma
média de 64% das cadeiras ocupadas. Com base nessas informacgdes, fica claro que
o Executivo desempenha um papel central no processo legislativo. A centralizacdo das
atividades legislativas por meio de mecanismos como urgéncias, distribuicdo de pastas
ministeriais, construcdo de maiorias nas Mesas Diretoras e ocupacao de cargos-chave nas
principais comissdes do Congresso Nacional sdo recursos utilizados para evitar a atuagao
indisciplinada do legislativo.

4 Devido as dificuldades de obtengdo de informagbes, ndo conseguimos dados referentes aos anos de 1999 e 2000.
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Homens % Mulheres % Total

1999 67 79,0 48 21,0 85
2000 69 83,0 14 17,0 83
2001 68 78,0 19 22,0 87
2002 57 79,0 15 21,0 72
2003 63 77,0 19 23,0 82
2004 51 81,0 12 19,0 63
2005 51 81,0 12 19,0 63
2006 53 82,0 12 18,0 65
2007 49 79,0 13 21,0 62
2008 53 80,0 13 20,0 66
2009 53 84,0 10 16,0 63
2010 54 84,0 10 16,0 64
2011 55 76,0 17 24,0 72
2012 48 75,0 16 25,0 64
2013 51 73,0 19 27,0 70
2014 52 75,0 17 25,0 69
2015 71 76,0 22 24,0 93
2016 76 77,0 23 23,0 99
2017 75 76,0 24 24,0 99
2018 53 77,0 16 23,0 69

Tabela 2 - Representagéo entre homens e mulheres na CSSF (1999-2018).
Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais da CSSF.

A composicdo da Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF) foi
predominantemente marcada por parlamentares do sexo masculino, tanto na posi¢cao de
presidente da comissdo quanto entre os membros em geral, incluindo titulares e suplentes.
Essa tendéncia de maioria masculina foi constatada em todas as legislaturas. Nesse
contexto, um estudo realizado por Corréa (2018) analisou a composi¢cdo da Comisséo de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel sob a perspectiva de género. O estudo
observou que a presenca de homens e mulheres na comisséao reflete a persistente de baixa
representatividade feminina em espagos de deliberagédo. Todavia, € relevante mencionar
que as regras regimentais da Camara dos Deputados atribuem aos lideres partidarios
ferramentas institucionais capazes de decidir a organizacéo interna da casa e o andamento
de uma determinada politica, bem como possuem forte influéncia sobre escolha de
parlamentares para integrar as comissées (SANTOS, 2002).

No que tange a composicéo partidaria entre os anos de 1999 e 2018 no ambito da
CSSF, realizamos um calculo somando o nimero de vagas alocadas a cada partido na
comissdo. Em seguida, dividimos esse valor pela quantidade total de cadeiras ocupadas
no inicio de cada sessao legislativa, permitindo obter uma média da composicéo partidaria
na comissao ao longo desse periodo.
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Plenario 512 522 53? 54?2 552

PSDB 19,0 12,0 12,5 10,0 10,5
PFL/DEM 21,0 15,0 8,4 8,4 4,9
PMDB 16,0 14,0 17,5 15,2 12,7
PT 12,0 18,0 16,0 17,0 13,5
PPBPP 12,0 5,0 8,0 8,6 7,4
PTB 6,0 8,0 4,0 43 5,0
PDT 5,0 3,3 4,5 5,0 4,0
PSB 3,3 6,0 5,5 6,6 6,6
PCdoB 1,4 2,4 2,5 33 1,9
PV/PPS 0,80 5,2 5,8 5,0 3,5
PL 2,4 6, - - -
PSC - - 1,4 33 2,5
PSCOL - - 0,6 0,6 1,0

Tabela 3 - Composicao partidaria na Camara dos Deputados (1999-2018).

Fonte: Dados Camara dos Deputados.

Os dados da tabela 3 sintetizam a representacéo partidaria da 512 a 552 legislaturas
na Camara dos Deputados, que corresponde ao periodo entre o Ultimo mandato de
Fernando Henrique Cardoso e o mandato de Michel Temer. De acordo com as regras de
proporcionalidade do sistema partidario brasileiro, a composi¢do dos partidos na Camara
dos Deputados deve obedecer as normas vigentes sobre proporcionalidade de cadeiras,
em que os partidos de maior tamanho detém o maior niUmero de vagas, tanto em plenério
como em comissOes. Nota-se especialmente a tendéncia geral da composicao partidaria ao
longo das cinco legislaturas, comparando-a com a distribuicdo de vagas nas comissdes. Por
exemplo, durante a 512 legislatura, o PSDB, o PFL e o PMDB, principais partidos da coalizédo
de governo, concentravam em média 54,0% das vagas no plenario. No entanto, quando
esses partidos passaram a compor a oposi¢éo a partir do governo de Lula, observa-se uma
variagdo no numero de cadeiras ocupadas de uma legislatura para outra. Considerando as
mudancas de posicionamento entre situagcéo e oposi¢ao, nota-se uma variagdo semelhante
entre os partidos de oposicdo. No entanto, o PT manteve uma presencga constante, ndo
reduzindo a quantidade de vagas em plenario a partir da 512 legislatura.
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Comissao 51° 52° 53° 54° 557

PSDB 22,0 11,0 10,0 9,0 11,0
PFL/DEM 17,0 11,0 12,0 5,8 9,7
PMDB 13,0 14,0 21,2 16,0 9,8
PT 13,0 17,0 13,7 16,0 12,0
PPB/PP 5,8 10,0 9,4 6,5 5,6
PTB 8,7 11,0 50 5,0 6,7
PDT 3,4 4,0 4,7 5,8 5,6
PSB 55 6,0 3,5 6,5 4,0
PCdoB 1,4 3,0 1,7 4,3 2,5
PV/IPPS 3,0 6,0 7,5 4,8 -
PL 5,1 3,0 - - -
PSC - - 0,80 2,5 2,5
PSCOL - 1,0 - - 2,0

Tabela 4 - Composicao partidaria da CSSF (1999-2018)

Fonte: Dados Camara dos Deputados.

O numero de parlamentares efetivos nas comissdes permanentes é fixado no inicio
dos trabalhos legislativos, levando em conta o quanto possivel a distribuicao proporcional
dos partidos na Camara®. Sendo assim, é relevante identificar se os critérios foram levados
em consideracao para verificar a representacdo dos partidos da coalizdo e oposicao na
CSSF. Contudo, é importante entender o papel dessas categorias no contexto democrético.
Figueiredo e Limongi (2009) destacam que coalizbes sao formadas para aquisicdao
de maiorias no governo e seu funcionamento depende da capacidade dos partidos em
coordenar os problemas de agéo coletiva, uma vez que essas a¢des sdo canalizadas para
o controle de postos que pautam a participacao legislativa.

No que diz respeito a partido de oposicdo, entende-se como aqueles que se
posicionam publicamente como oposicdo, seja durante as elei¢des desafiando o governo,
seja se declarando como opositor ao governo na legislatura (TAROUCO, 2012). Em relagéo
a representacé@o dos partidos na CSSF, os dados demonstram um comportamento que
varia de acordo com o tamanho dos partidos da base do governo e oposicdo com maior
bancada na Camara dos Deputados. PSDB, PFL, PMDB e PT séo partidos que concentram
maiores representacdes em detrimento dos partidos pequenos.

Em relacdo a representac@o dos partidos na 522 legislatura referente ao primeiro
mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, os partidos da coalizéo sustentados por oito partidos
obtiveram diferentes configuragdes nas distribuicbes de cadeiras na CSSF. Para Dutra
(2016), a representacao dos partidos nas comissdes da Camara dos Deputados atua de
acordo com as regras regimentais de proporcionalidade. A autora analisou a composi¢cao

5 RICD. Art. 25 §1°.
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das comissdes entre 1995 e 2010 e verificou que a porcentagem de cadeiras ocupadas
pelos partidos cumpriu as normas partidarias, rejeitando suposi¢cdes que sustentavam que
as comissOes atuavam de forma desproporcional.

Na perspectiva abordada pela autora, observou-se que o numero de cadeiras
ocupadas ndo ultrapassou 10% das vagas disponiveis nas comissfes permanentes.
Contrariando a suposic¢éo de que os partidos de maior expressao dominariam as comissoes
mais influentes, como a CCJC e a CFT, essa premissa ndo encontrou sustentagéo. Pelo
contrério, constatou-se uma tendéncia dos partidos designados pelas regras a ocuparem
posicbes na CCJC. Isso se deve a obrigatoriedade de direcionar os projetos de lei em
tramite na Casa para essa comissao, o que leva os partidos a ndo desperdicarem a chance
de engajar-se nessa arena crucial para promover suas agendas. Na CFT, os principais
partidos, a exemplo do PMDB, PT e DEM, procuraram ampliar sua representatividade ao
pleitearem um nimero maior de assentos (DUTRA, 2016).

No contexto da composicdo partidaria na Comissdo de Seguridade Social e
Familia (CSSF) durante a 542 legislatura, que corresponde ao primeiro mandato de Dilma
Rousseff, observa-se uma configuracao caracterizada pelo aumento no numero de partidos
que passaram a fazer parte da comisséo. Os principais partidos da coalizéo governista,
representados pelo PT, PMDB, PSD e PSB, mantiveram-se dentro do limite estipulado
para o numero de cadeiras, ndo ultrapassando essa quantidade conforme determinado
pelo regimento. Ao mesmo tempo, os partidos de oposi¢éo, liderados pelo PSDB e DEM,
experimentaram uma redugdo no numero de vagas quando comparado com a distribuicéo
de assentos em legislaturas anteriores. Esse comportamento revela um aspecto significativo
que pode ser elucidado pela estrutura de apoio na Camara dos Deputados durante o
governo de Dilma Rousseff, o que acabou repercutindo nas composi¢des das comissoes.

Em relacéo aos partidos que compuseram a Comissao de Seguridade Social e Familia
(CSSF) no periodo de 2015 a 2018, abrangendo o Ultimo mandato de Dilma Rousseff (PT)
e o inicio do governo de Temer (MDB), observam-se padroes de representagéo distintos
em comparacao com legislaturas anteriores. No inicio da 552 legislatura, a base de apoio
composta por PT, MDB®, PSD, PR, PP, PDT, PCdoB, PRB e PROS, que anteriormente
sustentava o governo, passou por uma transformacgéo devido ao processo de impeachment’
da presidenta Dilma, fazendo com que alguns desses partidos se tornassem a principal
for¢ca de oposicéo ao governo Temer. Essa nova oposi¢cdo passou a ser majoritariamente
representada por quatro partidos: PT, PDT, PCdoB e PSOL, os quais moldaram as
interagbes legislativas durante o novo governo.

No contexto da composicao partidaria na CSSF, os principais partidos da nova

6 O Partido do Movimento Democrético Brasileiro - PMDB alterou a sigla do partido para Movimento Democratico
Brasileiro — MDB.

7 Processo de impeachment de Dilma Rousseff teve inicio em 2 de dezembro de 2015 com duragéo de 273 dias, sendo
encerrado em 31 de agosto de 2016, resultando na cassagdo do mandato, porém sem perda dos direitos politicos da
presidenta.
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coalizdo governista, incluindo MDB, PSDB, DEM, PSD e PP, ocuparam uma porcentagem
menor de cadeiras do que a média que lhes era alocada. No entanto, vale ressaltar que
DEM e PDT conseguiram superar essa média, obtendo 5,1% e 2,0% a mais das vagas,
respectivamente. Analisando os dados, percebe-se que o MDB obteve, em média, 10,0%
das cadeiras, enquanto sua propor¢ao ideal seria de 12,7% de acordo com a distribuicao
esperada. Quanto aos partidos de oposicao, apenas PDT e PSOL conseguiram uma
porcentagem superior de cadeiras na CSSF, ao passo que o PT manteve uma média de
12%, ocupando um percentual menor do que lhe caberia.

Dessa forma, os dados indicam um comportamento pautado pelas regras do
sistema politico. Os partidos situacionistas ndo desfrutaram de vantagens significativas
na alocacédo de cadeiras na comissdo em detrimento da oposi¢do. Isso evidencia que,
embora a oposicao fosse numericamente minoritaria, conseguiu obter representatividade
nas decisdes da comissdo de acordo com as regras vigentes.

Portanto, no que se refere ao perfil de representacao da comissao, observa-se que
a composicao da CSSF segue as regras estruturadas pelo regimento interno, seguindo as
orientagbes acordadas entre os partidos que fizeram parte da coalizdo e da oposicédo ao
governo em diferentes contextos. Desse modo, a partir dessas analises, comprova-se que
a instancia deciséria se destaca pela sua importancia legislativa, ocupando um espaco
fundamental para o andamento dos trabalhos e a representagéo dos principais partidos na
Camara dos Deputados.

CONSIDERAGCOES FINAIS

As comissdes desempenham um papel fundamental ao descentralizar as atividades
legislativas, atuando como espacos deliberativos apropriados para discutir de forma
minuciosa as matérias encaminhadas a arena legislativa. Com essa estrutura institucional,
as comissdes dinamizam o processo decisorio, permitindo o debate politico e o eficiente
desempenho dos parlamentares. Por essa razao, a realizagdo de pesquisas com enfoque
analitico nas comissbes se torna imprescindivel para a compreensdo das decisdes
internas, das interacdes entre os atores envolvidos e, sobretudo, para a compreensao do
funcionamento das regras dentro do contexto decisério.

No que tangue ao processo decisorio, o inicio da tramitagéo das proposi¢des abrange
apresentacéo, admissibilidade e distribuicdo das matérias as comissdes. Ao ser recebida
pela Mesa Diretora, toda proposta legislativa deve passar por alguns procedimentos
necessarios, dispostos no Regimento Interno, como distribuicdo aos deputados, lideres
e comissodes para o inicio dos debates legislativos. Esses 6rgéos técnicos e deliberativos
séo organizados em permanentes e temporarios com competéncias especificas, exercendo
de forma sistematica seu papel na arena decisoéria. No que diz respeito as comissdes

permanentes, estas exercem a funcéo deliberativa plena, por meio do poder conclusivo
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dispondo de prerrogativas para aprovar matérias sem a necessidade de deliberagdo no
plenario. As comissdes temporarias sao criadas em casos especiais, sendo excluidas ao
final da tramitacdo do projeto de lei.

Em relagédo a composicéo interna da CSSF, a partir da apresentacéo dos dados foi
possivel observar a distribuicao das vagas para o cargo de presidente da comissao, niumero
de cadeiras ocupadas, distribuicao entre género e a representagéo geral dos partidos. Em
termos de dimenséo interna da comisséo, notou-se que a comissao possui uma quantidade
significativa de membros, sendo, portanto, considerada a terceira maior comissdo da Camara
dos Deputados em comparagdo com as demais instancias decisorias da Casa. No que se
refere ao Presidente da comissdo, constatou-se que em todos os governos os partidos
da coalizéo obtiveram maior niumero de cadeiras, sendo possivel inferir que, ao assumir
posto de presidente nas comissdes permanentes, os partidos contabilizam estratégia de
apoio politico em momentos decisivos para o governo. Outro ponto importante diz respeito
a distribuicdo entre homens e mulheres no &mbito da comissédo: os dados sinalizam que a
composicao da CSSF segue o padrao da Camara, isto €, marcada pela predominancia dos
parlamentares do sexo masculino em todas as legislaturas.

No que diz respeito a representacdo dos partidos por cadeiras, mostramos que
houve, em todos os periodos, variagdes na distribuicdo de cadeiras, ou seja, tanto os
partidos da coalizdo como da oposi¢cdo ocuparam de forma desproporcional 0 numero de
vagas das quais teriam direitos de ocupar. Além disso, constatamos que o tamanho da
coalizdo de apoio teve um importante papel na dindmica decisoéria, sinalizando para forca
dos partidos no cenério politico.
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INTRODUCAO

Este capitulo tem como objetivo

analisar as proposi¢cdes legislativas

deliberadas pela Comissdo de Meio

Data de aceite: 02/10/2023

Ambiente do Senado Federal (CMA), no
periodo de 2005 a 2018, destacando a
atuacdo dos partidos e das diferentes
coalizbes no processo decisério interno
da comissdo. Importante frisar que as
comissbes desempenham importante
papel no processo legislativo: cabe a elas
analisar, discutir e propor pareceres sobre
os projetos a elas enviados. Nesse sentido,
compete a comissdo cumprir um papel
tanto informacional quanto deliberativo.
Assim, os relatores dos projetos se tornam
peca-chave na conducdo do trabalho
legislativo (FREITAS, 2016), pois cabe a
eles o papel de reunir informacdes, avaliar
e propor emendas e substitutivos e formular
seu parecer, indicando um resultado para o
projeto.

Dentre as comissbes permanentes
do Senado, a CMA possui consideravel
tempo de existéncia: apenas seis das
14 comissbes atualmente existentes
sdo anteriores a ela. Criada em 2005,
juntamente com mais outras trés
comissoes, originalmente a CMA reunia,
andlise

aléem das prerrogativas de
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de projetos de area relacionada ao meio ambiente, as fungbes da antiga Comisséo de
Fiscalizagdo e Controle (CFC). Dessa forma, seu nome completo era Comissao de Meio
Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CMA). Apenas em 2016,
com a transferéncia das areas de Fiscaliza¢do e Controle e Defesa do Consumidor para a
Comissao de Transparéncia, Governanca, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do Consumidor
(CTFG), é que a CMA passou a se dedicar exclusivamente a questao ambiental. Composta
por 17 membros titulares e igual numero de suplentes, ela nao figura entre as maiores
comissdes do Senado’, porém, a tematica por ela tratada figura entre os pontos sensiveis
para a elaboragéo de politicas publicas, em especial nos ultimos anos, quando a questéo
ambiental entrou com mais for¢a no debate publico e na agenda politica.

Assim como ocorre com as outras comissdes permanentes do Senado, a distribuicao
das cadeiras de titulares deve seguir, na medida do possivel, a proporcionalidade com a
representacado partidaria no plenario. Porém, essa proporcionalidade ndo € perfeita, uma
vez que, além de questdes matematicas, na distribuicdo de cadeiras nas comissbes, 0s
partidos podem se apresentar em blocos, conseguindo, assim, maior acesso as comissoes.
Dentro desses blocos, as indicacdes obedecerédo as negociagdes partidarias, o que pode
fazer com que determinado partido do bloco figue com mais cadeiras em uma comissao
enquanto outro recebe as cadeiras do bloco em outra comissdo. Além disso, partidos
também podem negociar cadeiras entre si ou mesmo nao indicar membros para algumas
comissoes.

Os mandatos sa@o de dois anos, sendo que a indicagdo dos membros é feita pelos
lideres. Também é facultado aos lideres a troca de membros a qualquer momento. Assim, o
carater partidario da comissao fica refor¢cado, além de garantir espaco para a participagéo
de grupos parlamentares minoritarios.

Isto posto, o presente trabalho busca analisar a atuagdo dos partidos e das coalizdes
de governo na proposicéo e relatorias dos projetos que tiveram pareceres votados na CMA,
excluindo-se, assim, as matérias que nao foram objeto de deliberagéo na comisséo. Dessa
forma, as 454 proposi¢cdes com tramitacdo finalizada na CMA serédo discutidas em dois
eix0s: no primeiro, seréo destacados a) a origem do projeto (Camara, Senado, Executivo e
outros); b) o tipo de proposicao (Projeto de Lei da Camara ou do Senado, Decreto Legislativo,
substitutivo ou emendas de plenario etc.); c) a indicacao do relatério (aprovacao, rejeicéo,
arquivamento, aprovacao com emendas ou substitutivo etc.); e d) a votacao do relatorio na
comisséo (aprovado ou rejeitado). No segundo momento, as analises terdo como foco a
questao partidaria e coalizacional no processo decisério das proposi¢des votadas na CMA,
com destaque para a) a autoria das proposi¢des; b) a posicédo dos partidos e coalizbes na
funcao de relatoria; c) a indicagdo dos relatérios por partido e coaliz&o.

Para realizar essa analise, o capitulo se divide em cinco partes, além da introducao

1 Com 27 membros, a Comisséo de Constituicdo e Justica (CCJ), Assuntos Econdémicos (CAE) e Educagéo, Cultura e
Esportes (CE) sdo as maiores comissfes da camara alta brasileira.
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e consideracdes finais. Na préxima secdo sera apresentado brevemente o papel das
comissdes no processo legislativo brasileiro. Na sequéncia, seréo analisados os projetos
e os 6rgaos de origem das proposi¢coes votadas na CMA. Posteriormente, apresentaremos
uma visao geral das indica¢des dos relatérios votados. Apds apresentar esse quadro geral
da atuagdo da comisséo, destacaremos os partidos como propositores e relatores na CMA
e, na ultima se¢éo, a a¢do das coalizdes no controle de relatorias.

Comissodes e o processo Legislativo no Brasil

Inicialmente, as comissdes permanentes ndo foram objeto de pesquisa dos Estudos
Legislativos brasileiros, uma vez que elas ndo eram vistas como elementos centrais para
0 processo legislativo. Essa percepgcao se da pelo baixo poder negativo das comissoes
brasileiras e pela delegagéo de poderes para os lideres partidarios. Sobre o primeiro ponto,
destaca-se o papel do Pedido de Urgéncia, disponivel tanto para o Executivo quanto para
os parlamentares — na pratica, o pedido de urgéncia dos parlamentares se centra nos
préprios lideres, uma vez que disposi¢cdes regimentais tornam mais viavel a apresentacéo
dos pedidos pelos lideres partidarios frente aos parlamentares individuais (RUBIATTI,
2017b). Quando um projeto passa a tramitar sob Regime de Urgéncia, seus prazos séo
limitados e, caso ndo haja decisdo sobre ele nas comissdes, o projeto passa a avaliacao
direta do plenario. Dessa forma, o Pedido de Urgéncia enfraqueceria as comissbes
permanentes, uma vez que ele limitaria o poder negativo da comisséo, impossibilitando que
elas pudessem “engavetar” propostas de interesse do Executivo ou dos lideres partidarios
(FREITAS, 2016).

Complementarmente, Limongi e Figueiredo (2004, p. 42) apontam que, mesmo que
as decisOes nos legislativos contemporaneos sejam tomadas por maioria em plenario,

[...] em geral, o plenario tdo somente referenda decisGes tomadas em uma
outra instancia ou instancias. Nestes termos, pode-se dizer que o plenario
delega o poder deliberativo, permanecendo com o poder de intervir e afirmar
sua prerrogativa sempre que a maioria acreditar que sua vontade esteja
sendo contrariada.

Dessa forma, a delegacdo ocorreria para duas instituicbes: as comissbes
parlamentares e as organizagbes partidarias. Todavia, em parlamentos especificos,
uma delas pode assumir preponderancia®. No caso brasileiro, os autores apontam a
preponderéncia das organizagdes partidarias como central. Mesmo a Constituicdo de
1988 tendo dotado as comissdes permanentes de poder terminativo — ou seja, de decidir
sem a necessidade de posterior aprovag¢ao do plenéario —, o que prevaleceu foi a pratica
centralizadora no processo legislativo, nas palavras dos autores, “a centralizagdo dos
trabalhos prevaleceu em detrimento do desenvolvimento das comissées como instancias

2 Cabe notar que os autores afirmam que, mesmo que uma delas prepondere, ndo chega a eliminar a outra (Limongi
e Figueiredo, 2004).
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decisérias autbnomas” (LIMONGI & FIGUEIREDO, 2004, p. 51). Assim, a centralizagéo
dos poderes de agenda no Executivo e a coordenagéo dos trabalhos legislativos pela Mesa
Diretora, em conjunto com o colégio de lideres, acabaria por minorar o papel das comissdes
no processo legislativo brasileiro.

Apesar dessas visdes sobre o papel das comissdes no Brasil, em tempos mais
recentes houve um crescimento dos estudos sobre elas nos Estudos Legislativos Brasileiros
(PEREIRA & MUELLER, 2000; SANTOS, 2002; RICCI & LEMOS, 2004; MULLER, 2005;
LEMOS, 2008; LEMOS & RANINCHESKI, 2008; ARAUJO, 2017; FERREIRA, 2019; 2021;
FERREIRA & RUBIATTI, 2021; 2022; PEREIRA, 2019; SILVA, 2019; VASQUEZ & DE
FREITAS, 2019; RUBIATTI & SILVA, 2020; RUBIATTI, 2020). Freitas (2016, p. 81) aponta
que, apesar de apresentar menor poder negativo que as comissdes dos Estados Unidos,

as comissodes brasileiras exercem importante papel no processo decisério:

As comissdes tém um papel institucional a desempenhar, qual seja, o de
avaliar os projetos, deliberar sobre eles, convocar audiéncias publicas e reunir
informacé&o técnica para avalia-los de forma embasada. O relator, escolhido
pelo presidente da comisséo, é o ator responsavel pela coordenagdo desse
processo. Cabe a ele reunirinformagdes e repassa-las aos demais membros da
comissé&o por meio de seu parecer. Cabe a ele também articular a negociagao
em torno das propostas. Todos os parlamentares tém a oportunidade de
apresentar emendas ao projeto, inclusive o relator, o qual, além de emendar o
projeto, pode apresentar um substitutivo. Regimentalmente o relator € um ator
chave no processo de tramitagdo de uma matéria.

Assim, as comissdes e seus relatores tém um papel essencial na tramitacdo
legislativa e elas sdo dotadas de prerrogativas que lhes permitem incidir de maneira
consistente na tramitacao dos projetos. Ao analisar as iniciativas do Executivo, a autora
(Freitas, 2016) aponta que os relatores sao os responsaveis por pouco mais de 80% das
alteragbes realizadas pelo Legislativo. Somado a isso, ao observar os Projetos de Lei (PL) e
Projetos de Lei Complementares (PLP) apresentados pelo Executivo, Freitas (2016, p. 80)
mostra que mais da metade das altera¢des — chegando a 80% nos PLPs — foram propostas
e aprovadas no interior das comissoes, assim, “a urgéncia que incide sobre esses tipos
de projeto ndo afeta o poder propositivo das comissées”. Em suma, mesmo que tenha
um poder negativo limitado, as comissbes brasileiras sdo propositivas e, efetivamente,
discutem e aprovam modificagcdes nos projetos do préprio Executivo, isto €, possuem forte
poder positivo. Aléem disso, mesmo com o pedido de urgéncia, ndo se pode afirmar que
as comissbes percam importancia no uso de suas atribuicbes de discutir e modificar os
projetos a ela submetidos.

Ao observar as transformagdes ocorridas no funcionamento do presidencialismo de
coalizdo brasileiro nos anos 2000, Almeida (2019) também destaca o papel das comissbes
nas decisbes da Camara dos Deputados. Nesse caso, aumentou a participacdo das
comissoes nas deliberagcdes quanto ao mérito das matérias e cresceu também a frequéncia
de decisbes finais tomadas pelas comissfes. Para o autor (Almeida, 2019, p. 410), “esses
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movimentos séo indicativos de uma mudanca legislativa, na direcéo de tornar as comissdes
permanentes protagonistas na producgéo de leis”. Essa transformagéao teria como explicagéo
a mudanca na delegacdo da maioria: em um primeiro momento (1995-2002), a delegacéo
da maioria governista foi para as suas liderancas (Executivo e lideres partidarios). Mas,
entre 2003 e 2014, essa delegacéo teria diminuido, uma vez que o grau de diferenca das
preferéncias da maioria e da minoria opositora teria decrescido. Dessa forma, as comissdes
passam a ter maior papel nas decisdes da Camara dos Deputados.

De forma semelhante, Rubiatti (2020) aponta que as comissdes no Senado brasileiro
também sdo responsaveis por parte consideravel das decisbes tomadas na casa: 48,9%
das decis0es finais sobre projetos de lei foram tomadas nas comissdes entre 1999 e 2018.
Porém, esse quadro varia conforme a legislatura, sendo que entre 2007 e 2014 mais da
metade das decisdes finais foram tomadas nas comissdes. Somado a isso, as comissdes
exercem um forte papel na aprovagado e modificacdo dos projetos na camara alta, sendo
responsaveis pela maioria dos resultados positivos, enquanto o plenario € responsavel
pela maior parte das rejeicoes. Por fim, ainda ao tratar das comissbes do Senado,
Rubiatti (2020) mostra que pouco mais de 40% das matérias decididas pelas comissdes
séo classificadas como da area social, e projetos honorificos representam apenas 16,9%
das decisbes dessas instancias. Assim, as comissdes do Senado decidem e o fazem em
matérias substantivas, ndo se limitando a questdes simbdlicas ou honorificas.

Que tipo de proposta a CMA analisa?

De 2005 a 2018, a Comisséo de Meio Ambiente do Senado finalizou a tramitacao
de 454 proposicoes legislativas a ela demandadas, sendo que 49,3% dos projetos eram
relacionados a politica ambiental e 50,7% a outras tematicas. Importante observar que
s6 a partir de 2016 a CMA fica exclusivamente responsavel pela tematica de natureza
ambiental, indicando aquilo que Vasquez e de Freitas (2019) apontam sobre as mudancgas
institucionais no sistema de comissoes, isto €, talvez 0 aumento da demanda de proposi¢des
ligadas a politica ambiental seja um dos fatores que provocaram mudanca na jurisdi¢édo da
CMA, transformando-a em um possivel espaco de especializacdo na area ambiental.

Propositor Porcentagem
Senadores 71,3
Deputados 26,3
Executivo 2,0
Comissao Mista 0,4

Tabela 1 — Origem dos projetos que tiveram o parecer votado (%)

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaboragao Propria.
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No que se refere a origem das proposi¢des, a tabela 1 nos permite destacar a
grande porcentagem de projetos de origem do Senado (71,3%), ultrapassando os 2/3
das iniciativas deliberadas na CMA. A tabela também aponta 26,3% de proposi¢cbes
originarias de deputados e outras 2,0% advindas do Executivo. Conforme a literatura sobre
0 Senado observa, o fato de a CMA ter deliberado mais de 2/3 de proposi¢coes de origem
de senadores esta diretamente relacionado com a simetria do bicameralismo brasileiro,
uma vez que tanto a Camara dos Deputados quanto o Senado podem iniciar projetos de
lei e que a tramitagcdo deve necessariamente comecar pela casa legislativa propositora®.
Ocorre que a quantidade menor de projetos provenientes da Camara indica que esta ja
havia feito a primeira filtragem em torno das proposi¢ées dos deputados, do Executivo e de
outras iniciativas externas ao Poder Legislativo, encaminhando para o Senado — enquanto
camara revisora — 0s projetos apreciados e aprovados naquela casa (ARAUJO, 2008;
2012; BACKS, 2008; RUBIATTI, 2017a; 2018).

Ao analisarem a producdo da Comissdao de Direitos Humanos e Legislacéo
participativa do Senado (CDH) durante a 552 legislatura (2015-2018), Rubiatti e Silva (2020)
também observaram a predominante presenca de proposicdes legislativas de origem do
Senado (56,4%) em relagdo a Camara (32,0%), indicando, assim, igual na tabela 1, dois
pontos relacionados ao papel decisério exercido pelo Senado no bicameralismo brasileiro:
o primeiro enquanto camara iniciadora e o segundo de camara revisora.

Outro ponto que merece ser comparado € a baixa porcentagem de proposi¢des
do Executivo, visto os fortes poderes legislativos atribuidos ao presidente. Contudo, na
CDH apenas 0,4% dos Projetos de Lei foram iniciativas do Executivo e na CMA essa
porcentagem foi de 2,0%. Porém, cabe destacar que essas duas comissdes tém como foco
politicas classificadas como sociais €, como lembram Rubiatti e Silva (2020), a prioridade
do Executivo esta, sobretudo, em pautas econdémicas, orcamentarias e administrativas, fato
ja destacado por Figueiredo e Limongi (1999)*. Somado a isso, os projetos do Executivo
obrigatoriamente comecam seu tramite pela Camara dos Deputados, chegando ao Senado
apenas os projetos aprovados pela cAmara baixa, ou seja, parte das iniciativas desse poder
podem ter sido barradas na primeira camara, fazendo com que seu niumero seja baixo no
Senado, que, nesse caso, exerce o papel de camara revisora.

3 No caso de iniciativas externas ao Legislativo (Executivo, Tribunais Superiores, Iniciativa popular), a tramitagdo tem
inicio pela Camara dos Deputados.

4 Porém, cabe notar que, mesmo tendo primazia nessas areas, o Executivo ampliou sua participagédo na agenda social
durante as primeiras décadas dos anos 2000.
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Proposicao Porcentagem

PLe PLP 96,9
PDL 1,1
ECD 07
SCD 1,1
PRS 02

Tabela 2 — Tipo de proposicao analisada (%)

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaborag¢ao Propria.

Cabe também destacar os tipos de proposicéo. A tabela 2 mostra que a grande
maioria foi de Projetos de Lei Ordinaria (PL) e Projeto de Lei Complementar (PLP), sendo
que Projetos de Lei do Senado (PLS) somam 70,3% e os Projetos de Lei da Camara
(PLC) atingem 26,6%°. Também foram identificados Projetos de Decreto Legislativo (PDL),
Projeto de Resolu¢édo do Senado (PRS), Emendas e Substitutivos da Camara (ECD e
SCD, respectivamente), mas essas proposicdes em conjunto representam apenas 3,1%
das iniciativas. Assim, quase a totalidade (96,9%) das iniciativas analisadas pela CMA se
trata de Projetos de Lei (ordinaria e complementar), ou seja, propostas que visam alterar o
arcabougo normativo do Estado brasileiro.

Ha de frisar que as tabelas acentuam uma significativa porcentagem de projetos
de autoria de senadores, indicando o papel do Senado ndo s6 como camara revisora,
mas também o de camara iniciadora. Complementarmente, ao tratar da relacéo bicameral,
0 papel de revisora também se apresenta, uma vez que mais de 1/4 das proposicoes
analisadas pela CMA tiveram origem na Camara dos Deputados. Somado a isso, temos
que, ao tratar de ECD e SCD®, essa comissao rejeitou uma ECD e indicou a prejudicialidade
de um SCD, mostrando que, mesmo apés a revisao feita pela Camara dos Deputados, o

Senado tem como insistir em seu projeto original.

O que indicam os relatérios?

Os estudos iniciais sobre as comissbes no Brasil tiveram como norte teérico e
metodologico as teorias positivas sobre a funcionalidade do Congresso norte-americano,
em especifico ao chamado poder negativo que as comissées possuem. Em resumo,
naquela organizacdo legislativa, as comissées podem vetar proposicdes legislativas e, se
isso acontecer, a matéria sequer poderd ir a plenario. Freitas (2016) argumenta que esse

5 Foram agrupadas como projetos de Lei do Senado (PLS) e Projetos de Lei da Camara (PLC) os Projetos de Lei Ordi-
nérias e Complementares iniciados no Senado (PLS) e na Camara dos Deputados (PLC). Dessa forma, sdo PLC todos
os Projetos de Lei (ordinarias e complementares) que tiveram origem na primeira cdmara, o que inclui os projetos do
Executivo e outros atores externos ao Legislativo com poder de iniciativa.

6 Os SCDs e ECDs sdo emendas e substitutivos e emendas apresentados pela Camara dos Deputados aos projetos
iniciados pelo Senado que foram para ela deliberar em revisdo. Assim, ao rejeitar as modificagdes feitas pela Camara
dos Deputados, o Senado estaria mantendo o projeto originalmente aprovado por ele, em detrimento das mudancas
feitas pela Camara dos Deputados.
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tipo de transposicéo teodrica e metodoldgica trouxe problemas analiticos sobre o sistema
de comissdes brasileiro: o fato de néo ter forte poder negativo’ tornaria as comissbes
brasileiras fracas ou com quase nenhuma importancia no processo decisério. A autora
contra-argumenta que, embora as comissdes brasileiras ndo tenham poder negativo, isso
nao significa dizer que elas ndo possuam um poder positivo, isto é, a capacidade de alterar
os projetos durante a tramitacdo. Assim, embora as comissdes brasileiras ndo possuam
o0 poder negativo do sistema de comissbes estadunidense, elas possuem uma forte
capacidade de redesenhar as politicas por meio de emendamento/substitutivo ou mesmo
de encaminhar a rejeicao de matérias ndo desejaveis (FREITAS, 2016).

Nesse sentido, compete ao relator da proposicéao sugerir e aceitar ou néo alteragdes
no projeto via parecer. Os pareceres podem indicar: aprovacéao, aprovacao com emendas
ou com substitutivo, rejeicdo, arquivamento ou prejudicialidade da matéria. A tabela 3
distribui em porcentagem a indicagdo dos relatores aos projetos que tiveram seu tramite
concluido na CMA. Cabe notar que, dos 454 casos analisados, apenas 3 pareceres foram
rejeitados (0,7%). Assim, nota-se que a atuacéo dos relatores é fortemente validada pela
CMA.

Propositor Aprovacao SEI?;E?SS\// o Rejeicdo Prejudicialidade Arquivamento Outros’

Senadores 20,4 46,4 242 7,4 0,6 0,9

Deputados 36,1 45,4 16,0 2,5 - -

Executivo 55,6 33,3 11,1 - - -

Comissao

Mista - 50,0 50,0 - - -
Total 25,1% 45,8% 21,8% 6,2% 0,4% 0,7%

Tabela 3 — Indicagdo dos relatorios por origem (%)
Fonte: Site Oficial do Senado. Elaborag¢ao Propria.

iForam classificados como “Outros” os relatérios que indicavam o sobrestamento e solicitagdo de
manifestacdo de outra comiss@o

Entre os projetos de lei de iniciativa de senadores e deputados, identificou-se a
porcentagem significativa de pareceres pela aprovacdo com emendas ou substitutivo
(46,4% e 45,4% respectivamente), formando a maior porcentagem entre as indicagdes
recomendadas pelos relatorios analisados. Outra porcentagem significativa em relagéo aos
emendamentos estd nos projetos do Executivo (33,3%), isto &, 1/3 das proposi¢des. Ha,
ainda, duas proposicoes de Comissao Mista: uma o relatério encaminhou pela aprovagéo
com emenda/substitutivo, e a outra, pela rejeicdo. Portanto, no que diz respeito a atuagéo
da CMA no processo decisério, os dados indicam uma relevante atuacdo na alteragdo das
politicas, seja por emendamento ou por substitutivo. Em resumo, a atuagdo da comisséo

7 Em especial por causa do Pedido de Urgéncia, que pode retirar o projeto da comisséo e levar diretamente ao plenario.
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em questdo refletiu aquilo que Freitas (2016) constata sobre as comissées serem um
espaco privilegiado no processo de negociacéo e alteragcéo das politicas.

Ha de se destacar que os dados da CMA sobre as matérias vao na contramao da
imagem de que o Senado se comporta enquanto instancia carimbadora. Apenas 1/3 das
proposicdes de senadores e deputados foi pela aprovagdo sem alteragéo e, embora a
maior porcentagem das matérias apresentadas pelo Executivo seja pela aprovacédo sem
alteragcé@o, é importante lembrar que as iniciativas do Executivo comegam a tramitagédo
obrigatoriamente pela Camara dos Deputados, que é responsavel pela primeira rodada
de discussodes, negociacoes e alteragdes desses projetos. Apesar dessa primeira filiragem
na Camara Baixa, a CMA recomendou a rejeicdo de 11,1% dos projetos de iniciativa do
Executivo e a alteragéo de outros 33,3%, porcentagens ndo desconsideraveis uma vez que
0 Senado cumpre, nesse momento, o papel de camara revisora.

Conforme observa a literatura (ARAUJO, 2008; 2013; BACKES, 2008; NEIVA,
2008; RUBIATTI, 2017a), o Senado brasileiro é forte, posto a alta simetria entre as duas
camaras, que coloca o Senado em atribuicbes nédo sé enquanto camara revisora, podendo
também propor iniciativas. E nesse sentido que a tabela 3 apresentou uma distribuigéo
significativa de porcentagens em torno dos projetos de lei de senadores: apenas 20,4%
dos pareceres foram pela aprovacdo sem alteragcéo, atras até mesmo de pareceres pela
rejeicdo (24,2%). Foram encontrados, também, relatérios que indicam a prejudicialidade
(7,4%) e o arquivamento (0,6%) da matéria. Portanto, os dados sobre a atuagdo da CMA
nos permitem destacar também o processo de primeira filtragem de seus proprios projetos

que o Senado exerce enquanto camara iniciadora.

Os partidos politicos e coalizées nas iniciativas e relatorias da CMA

Esta secdo se debrucgara sobre a atuagéo partidaria na tramitagéo das proposicdes
deliberadas no ambito da CMA, visto que, de acordo com Freitas (2016), analisar a
engenharia das coalizdes governamentais também perpassa por compreender como 0s
partidos atuam na arena legislativa.

A tabela 4 distribui os projetos de lei que tramitaram pela CMA por partido
propositor. Atenta-se que, como se trata de origem parlamentar, estao excluidas da tabela
as proposicoes do Executivo. Além disso, as iniciativas de CPls, Comissdes Mistas e as
emendas e substitutivos do plenario da Camara dos Deputados também foram excluidas,
uma vez que sao iniciativas de érgaos coletivos, ndo havendo, entdo, um pertencimento
partidario do propositor. Trata-se, portanto, de 427 iniciativas apresentadas por

parlamentares pertencentes a diferentes partidos.
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Partido 522 53° 542 55° Geral

MDB/PMDB 20,0 24,2 15,9 22,7 19,9
PSDB 8,0 12,1 15,9 8,4 12,4
PT 8,0 17,2 10,9 10,9 12,4
DEM/PFL 20,0 8,1 8,2 10,9 9,6
PP/PPB 20,0 3,0 7,1 10,1 7,7
PSB 4,0 6,1 9,3 6,7 7,5
PDT 4,0 3,0 6,0 11,8 6,8
PL/PR 8,0 51 6,6 4,2 5,6
PRB 4,0 6,1 3,3 2,5 3,8
PTB - 5,1 4,4 1,7 3,5
PCdoB 4,0 4,0 3,8 - 2,8
PSC - 2,0 1,1 3.4 1,9

PV - 3,0 2,2 - 1,6
PSD - - 0,5 3,4 1,2
PHS - - 1,6 - 0,7
PTdoB - 1,6 - - 0,7
PPS - 1,0 - - 0,5
PSOL - - - 0,8 0,5
PMN - - - 0,8 0,2
PODEMOS - - - 0,8 0,2
PROS - - - 0,8 0,2
SOLIDARIEDADE - - - 0,8 0,2

Tabela 4 — Iniciativas de Projetos de Lei por partido propositor (%) (2005-2018)

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaborag¢éo Propria.

Os dados da tabela 5 refletem o multipartidarismo do sistema partidario brasileiro.
As proposi¢cdes parlamentares votadas na comissdo tiveram autoria distribuida entre
22 partidos e o partido de maior porcentagem (MDB/PMDB) sequer chegou a 1/5 dos
projetos deliberados. A distribuicdo dos projetos com relatérios votados também esta
relacionada com a predominante presenca de quatro partidos na composicdo do Senado
e, consequentemente, da CMA durante o periodo analisado®. No quadro geral, o MDB/
PMDB ocupou 24,5% da titularidade e teve 19,9% dos projetos votados; o PT e o PSDB
foram, respectivamente, o segundo e o terceiro partido que mais vezes ocuparam o cargo
de titularidade — 14,4% (PT) e 13,8% (PSDB) — o que também se assemelha ao quadro
geral dos projetos de sua autoria, visto que ambos tiveram 12,4% das proposicdes votadas
na CMA.

Porém, mesmo que, em um primeiro momento, o volume de iniciativas analisadas

na CMA pareca estar relacionado ao tamanho do partido, tanto no plenario do Senado

8 Para maiores detalhes da composicéo partidaria da CMA, ver Pereira (2019; 2021)
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quanto na comissdo, ha uma outra questao a ser tratada: quem define a pauta da comisséao
€ 0 seu presidente. Sendo assim, cabe observar que, no que se refere aos partidos que
ocuparam os cargos de presidéncia, o MDB/PMDB ocupou a presidéncia de 2005 a 2008,
€ no biénio 2005-2006 o partido teve 20,0% do total de projetos analisados pela comissao
e 24,2% na legislatura seguinte. O PSB também ocupou o mesmo cargo nos quatro anos
seguintes e nesse periodo o partido também teve um crescimento na porcentagem de
projetos votados pela comissdo: de 4,0% (2005-2006) para 6,1% (2007-2010) e 9,3%
(2011-2014), caindo apenas na ultima legislatura. PL/PR (2013-2014), PSD (2015-2016) e
DEM/PFL (2017-2018) ocuparam a presidéncia por dois anos cada partido; nas legislaturas
em que estiveram no cargo, o PL/PR subiu de 5,1% para 6,6% em relacéo a legislatura
anterior, o PSD de 0,5% para 3,4% e o DEM/PFL de 8,2% para 10,9%.

A respeito disso, dois pontos merecem atenc&o: a maior porcentagem do PL/
PR em projetos analisados consiste no biénio 2005-2006, quando teve também a maior
porcentagem na composi¢cdo da CMA: 8,8%. Embora a maior porcentagem do DEM/
PFL esteja em 2005-2006, a maior concentracdo do partido no cargo de titularidade foi
na legislatura seguinte, com 22,5% da composi¢do. Porém, entre os periodos analisados,
esse foi o de menor porcentagem de projetos deliberados do partido na comissao (8,1%).
Nao obstante, ressalta-se que em 2005-2006 a vice-presidéncia da comissdo esteve a
cargo do senador Jonas Pinheiro, do entdo PFL.

Em suma, a iniciativa de projetos ndo esta restrita aos membros da comisséo, mas
sim € facultada a todos os Senadores ou, no caso dos projetos em reviséo, sao projetos
aprovados na Camara dos Deputados. Dessa forma, é esperado que os maiores partidos
no plenario possuam maior numero de iniciativas, o que de fato se observa: MDB/PMDB,
PSDB, PT e DEM/PFL séo os partidos que obtiveram as maiores bancadas no Senado em
diferentes legislaturas do periodo analisado (RUBIATTI, 2015). Porém, iniciar um projeto
ndo garante que ele va, de fato, ser votado na CMA. A indicacdo dos projetos para as
comissdes se da pela mesa diretora, que envia para a comisséo cuja tematica € vinculada
ao projeto. Apds essa indicagéo, cabe ao presidente da comissao indicar o relator e colocar
0 projeto na pauta. Assim, o partido que ocupa a presidéncia da comissao teria alguma
margem de manobra para barrar propostas indesejadas ou pautar as desejadas.

Por isso, observar a ocupacao das presidéncias e o niumero de propostas iniciadas
que foram votadas na CMA passa a ser relevante. Como mostrado anteriormente, ndo ha
uma relagédo direta entre ocupacgéo da presidéncia e crescimento no numero de relatorios
sobre projetos votados. Todavia, € nitido que alguns partidos acabam se beneficiando
dessa relagéo, isto é, se a ocupacéo da presidéncia ndo afeta os maiores partidos, para os
partidos médios e pequenos esse posto acaba por gerar ganhos no sucesso em finalizar o
tramite de suas propostas na CMA.

Por se tratar de um procedimento complexo, a tramitacdo de um projeto na arena

legislativa requer habilidade e coordenagédo durante o processo de decisdo daquilo que
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entra e o que sai, ou melhor, o desenho da propria politica que esta em jogo. Nesse
processo, o relator € uma pega-chave, posto que compete a ele coordenar a discussao e
negociacao em torno das propostas a ele encaminhadas (FREITAS, 2016).

No periodo analisado, a CMA foi presidida por cinco diferentes partidos: MDB/PMDB
e PSB, que ficaram cada um 28,5% do periodo no cargo, e o DEM/PFL, PL/PR e o PSD,
que estiveram com 14,2% das presidéncias da comissdo no periodo. Essa informacao é
relevante, pois é o presidente da comissdo quem distribui a relatoria das proposicoes e,
conforme orienta a tabela 5, isso pode ter impacto nas indicag¢des.

Partido (2002-22006) (2003-32010) (2015’?2014) (2012?2018) Geral
PSDB 7. 248 20,5 18,1 20,0
PT 214 12,8 27,4 13,4 19,6
MDB/PMDB 42,9 14,7 15,3 13,4 16,3
PL/PR 3,6 12,8 42 8,7 7.5
DEM/PFL 14,3 16,5 2,1 47 7.1
PSB 3,6 8,3 7,9 55 7.4
PDT 7.1 6,4 58 47 5,7
PSC - 28 26 7.9 33
PP - - 5,3 3,1 3,1
PSD - - 05 10,2 3,1
PCdoB - 0,9 3,7 24 2,4
PTB - - 2.1 24 22
PSOL - - 26 - 11
PODEMOS - - . 3,1 0,9
PPS - - - 16 0,4
PROS : : . 0,8 0,2

Tabela 5 — Relatores por partido e legislatura (%)

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaboragédo Propria.

Conforme indica a tabela 5, quatro dos seis partidos que mais relataram proposi¢des
ocuparam em algum momento o cargo de presidéncia na CMA: 16,3% das relatorias
estiveram com o MDB/PMDB, 7,1% com o PSB — 0s dois que mais permaneceram no cargo
de presidéncia. Ja o PL/PR e o DEM/PFL foram o quarto e o quinto em maior porcentagem
de relatorias. PT e o PSDB néo estiveram na presidéncia da comissédo, mas foram os dois
partidos que mais relataram proposi¢coes. Sobre isso, é significativo considerar que o PT
foi 0 segundo partido que mais vezes ocupou a titularidade na CMA (14,4%) e foi o partido
formador da coalizdo governamental de 2003 a 2016 — do primeiro governo Lula até o
impeachment de Dilma. Em resumo, dos 14 anos analisados, em 12 anos e 5 meses 0 PT
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foi responsavel por coordenar a coalizdo governamental, o que implica em compartilhar
poderes com outros partidos que compdem a sua base. Nao por acaso que o PSB, PL/PR
e o PSD estiveram na presidéncia da CMA no periodo em que faziam parte da coalizéo
governamental.

Sobre o PSDB, embora ndo tenha ocupado a presidéncia da CMA, o partido esteve
em 13,8% da titularidade e 42,8% do cargo de vice-presidéncia. E digno de nota que na 532
legislatura (2007-2010) o PSDB obteve a sua maior porcentagem de relatorias e nos quatro
anos ocupou a vice-presidéncia. Recorda-se também que até as eleicbes de 2018, PT e
PSDB polarizaram as eleicées em nivel federal: o primeiro enquanto governo e o segundo
enquanto principal articulador da oposicéo.

Cabe notar a presenca de multiplos partidos também nas relatorias. Essa dispersao
da ocupacgéo partidaria das relatorias torna importante observar sua distribuicdo a partir
do pertencimento a coalizdo. Assim, buscar-se-a analisar agora a atuagéo das coalizbes
governamentais nos relatorios deliberados no ambito da CMA, dado que analisar a
formacéo e atuacdo de coalizGes também diz respeito a investigar o comportamento na
arena legislativa dos partidos que sustentam a agenda do governo.

Nesse caso, as comissdes se constituem como uma importante arena institucional,
pois é nelas que os projetos sdo avaliados de acordo com a sua relevancia tematica,
sé@o coletadas informacgdes técnicas e promovidas audiéncias publicas que irdo embasar
a decisdo dos parlamentares, bem como se estabelecem acordos e se redesenham as
politicas através de emendamentos ou substitutivos. Portanto, sdo os espagos onde
a agenda entra em constante negociacdo no processo de formulagdo e deliberacao, e
— como dito anteriormente — o relator € uma pecga importante nesse cenario, pois é ele
quem fica responsavel por coordenar a articulagdo e a negocia¢do da matéria, assim como
acolher informagdes, repassa-las e incorporar ou ndo as possiveis alteragdes no projeto via
parecer (FREITAS, 2016).

Cabe destacar que a titularidade da CMA foi ocupada majoritariamente por partidos
da coaliz&o, sendo sua menor taxa de ocupagé@o em 2010 (52,3%). Assim, analisar-se-a de
que forma isso se refletiu nas relatorias e nos pareceres votados na comissao, pois Freitas
(2016), ao tratar dos projetos do Executivo, chama atencéo para o fato de que a coalizdo
assume um protagonismo consideravel nas alteragcdes durante o processo de formulagéo
das politicas e essas altera¢gdes ocorrem, em grande medida, no interior das comissoes.
Dessa forma, parte-se do entendimento de que ocupar a titularidade e os cargos-chave
se torna estratégico para o controle da agenda legislativa por parte da coalizdo. No caso
da CMA, tanto a titularidade quanto a presidéncia foram majoritariamente compostas por
partidos da coalizdo (PEREIRA, 2019; 2021), portanto agora cabe analisar de que forma
isso se deu nas relatorias e se isso proporcionou o controle da agenda pela coalizdo no
ambito da comissdo. Para isso, serdao explorados os pareceres que foram distribuidos entre

os partidos da coalizdo e de fora da coalizdo e observar as indicagbes desses pareceres.
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No quadro geral, 60,6% dos pareceres deliberados pela CMA foram relatados por
senadores da coalizdo e 39,4% por senadores nao pertencentes a coalizdo. Somado a
isso, quando se observa a distribuicdo dos pareceres de autoria de senadores da coalizéo,
o grafico 1 aponta que em apenas dois anos (2010 e 2016) a porcentagem de relatorios de
autoria de partidos da coalizdo foi a minoria entre os votados.
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Gréfico 1 — Variagao dos relatérios da coalizéo votados na CMA por ano (%)

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaborag&o Propria.

Importante frisar que 2010 também foi a menor porcentagem de cadeiras de
titularidade que a coalizdo ocupou na CMA durante o periodo. Ja em 2016, embora a
coalizao do governo Dilma tivesse uma significativa porcentagem da titularidade (68,4%),
foi 0 ano em que a ex-presidenta sofrera o impeachment.

Dessa forma, identificou-se que em 12 dos 14 anos analisados a maioria dos
relatorios votados foi feita por partidos da coalizdo, com destaque para os anos 2006,
2011 e 2012, em que a porcentagem ultrapassou os 70,0% do total de relatérios votados
na CMA. Nesses respectivos anos, a porcentagem da titularidade pela coalizéo foi de
60,0%, 62,9% e 68,4%. Complementarmente, 2014, 2018 e 2017 foram 0s anos em que
se verificou a maior porcentagem de cadeiras de titularidade por parte da coalizéo: 73,6%,
70,0% e 69,2%, respectivamente e, nesse periodo, a porcentagem de relatérios votados,
ainda que seja significativa, néo ficou entre os anos de maior deliberagéo dos relatérios de
autoria da coalizdo: 59,1%, 60,0% e 52,9% respectivamente.

No que se refere a variagcao de acordo com o Executivo, as coalizbes do governo Lula
tiveram em média 59,0% da titularidade da CMA e 62,3% em média do total de relatérios
votados na comissédo. Ja o governo Dilma teve em média 66,5% e 60,3% dos relatérios
votados. A coalizdo formada pelo governo Temer ocupou em média 63,9% da titularidade
da comisséo e teve em média 54,3% dos relatérios deliberados pela CMA.

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 7

136



Portanto, os dados sugerem que, assim como na composi¢ao da titularidade, os
relatorios deliberados pela CMA foram em sua maioria de partidos que faziam parte das
coalizbes e, embora a porcentagem de relatérios ndo tenha coincidido com os anos de
maior presenca da coalizdo na titularidade da comisséo, em 85,7% do periodo analisado
os relatérios deliberados na CMA foram de maioria da coalizédo, o que nos faz retornar
a observacéo de Freitas (2016) de que s6 ser coalizdo majoritdria néo indica condicédo
suficiente para o controle da agenda no legislativo, visto se tratar de um processo constante
de negociacao entre os atores onde o timingtambém conta como estratégia para a aprovacgéo.
Assim, buscar ocupar os postos-chave no processo legislativo, incluindo as relatorias nas
comissdes, faz parte de uma estratégia da prépria coalizdo para obter maior controle sobre
os resultados das politicas analisadas no Legislativo, potencializando resultados positivos
para as iniciativas vistas como benéficas pela propria coalizdo, adaptando as propostas de
acordo com suas preferéncias ou mesmo dificultando — ou, no limite, barrando — o tramite
de politicas distantes das preferéncias da préopria coalizao.

Outro ponto a ser observado no que diz respeito aos relatorios € a relag@o entre
a autoria do projeto e a relatoria, isto é, se ha uma coincidéncia entre propositores
pertencentes a coalizdo e relatores também da coalizéo, ou se esta se concentra em relatar
propostas iniciadas por parlamentares de fora dela. Aqui o objetivo é verificar se a coalizéo
utiliza as relatorias como forma de controle mituo entre os parceiros da propria coalizao e/
ou se ela busca controlar as iniciativas de membros externos a ela.

Porém, antes de tratar diretamente dessas informacdes, cabe destacar que a
coalizdo é responsavel por iniciar 61,5% dos projetos que tiveram relatérios votados.
Somado a isso, a coalizdo é responsavel por 60,6% das relatorias. Assim, € possivel notar
que ela consegue certa predominancia tanto nas iniciativas dos projetos com parecer
votado quanto na autoria dos relatorios. A tabela 6 mostra a distribuicdo dos relatérios
conforme o propositor.

_ Relator
Propositor Coalizéo Né&o-coalizédo
Coalizéo 64,0 57,5
N&o coalizéo 31,6 39,7
Qutros 4,4 2,8

Tabela 6 — Relatores e propositores na CMA

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaborag&o Propria.

Conforme se nota, 64,0% dos relatorios feitos pela coalizdo foram de proposi¢des
de partidos da prépria coalizdo, 31,6% foram de partidos que ndo faziam parte da coalizao
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e outros 4,4% foram proposicdes legislativas encaminhadas por érgéaos coletivos®. Ja para
os relatérios de partidos de fora da coalizdo, a sua maioria também era de projetos de
autoria de partidos da coalizéo (57,5%), seguindo de autoria de partidos que néo faziam
parte da coalizdo (39,7%), e outros 2,8% eram de proposi¢cdes de origem de coletivas.
Assim, mostra-se que had uma semelhanca na distribuicdo dos relatores entre a coalizéo
e membros externos a coalizdo no que tange a origem dos projetos, isto €, os projetos
oriundos da coalizdo sdo analisados tanto por membros dela mesma quanto por membros
de fora dela. Porém, é importante frisar que os membros da coalizdo sao responsaveis
por iniciar pouco mais de 60% dos projetos que tiveram relatérios votados. Assim, esse
predominio das iniciativas da coalizédo tanto nos relatorios da propria coalizdo quanto
nos de membros de fora dela parece estar ligado a essa preponderancia da coalizdo nas
iniciativas com relatorios votados na CMA.

Por esse motivo, cabe olhar para esses dados de outra forma: das iniciativas da
coalizdo, 63,1% foram relatadas pela propria coalizdo. Também se observa que a coalizao
foi responsavel por analisar e indicar resultados para a maior parte dos projetos da propria
coalizdo, reforcando a ideia de que as relatorias podem ser usadas pelos membros da
coalizdo como forma de controle matuo entre parceiros. Por outro lado, quando olhamos
as iniciativas de fora da coalizdo, os relatores da coalizdo representam 55,1%. Nesse
caso, ha uma distribuicdo mais equilibrada entre os relatores da coalizéo e de fora dela,
indicando que ha um maior empenho da coalizdo em controlar a tramitagcdo dos projetos
de sua propria autoria, mais uma vez dando indicativos de que a ocupagéo dos cargos de
relatores pode visar a um maior controle matuo sobre as propostas da prépria coalizéo e a
busca por modificagbes que permitam aproximar as propostas iniciadas por seus membros
das preferéncias do mediano da proépria coalizdo, potencializando, assim, as chances de
aprovacao de suas propostas.

Assim, quando se verifica a indicagcdo dos relatorios feitos pela coalizdo sobre
projetos também de partidos da coalizéo, conforme mostra a tabela 8, nota-se que em sua
maioria 0s pareceres sugerem a aprovacdo das proposi¢cdes com alteracdo: 51,1% dos
relatorios indicaram pela aprovagdo com emenda/substitutivo. Além disso, 22,1% indicam
a aprovacao sem alteracdo. Porém, 24,9% apresentam resultados negativos (rejeicéo,

prejudicialidade e arquivamento).™

Propositor Aprovacao Emenda/ Rejeicao Prejudicado Arquivamento
Substitutivo
Coalizao 22,1 51,1 20,4 4,0 0,5
Fora da coalizao 24,2 40,4 28,2 6,0 1,0

Tabela 8 — Indicacdo dos relatérios da coalizo por autoria de projeto (%)

Fonte: Site Oficial do Senado. Elaboragéo Propria.

9 Propostas de CPI, Comissdes Mistas e/ou Emendas e Substitutivos da Camara dos Deputados.
10 1,7% dos relatorios tiveram como parecer solicitagdo de manifestagéo de outras comissdes.
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Por outro lado, quando se discrimina a indicagéo dos relatérios da coalizdo por
autoria de fora da coalizéo, a principal diferenca é que a segunda maior porcentagem
diz respeito aos pareceres pela rejeicéo (28,2%) e depois pela aprovacdo sem alteragéo
(24,2%). Semelhante aos da coalizdo, os relatérios sobre os projetos de autoria de fora da
coalizdo em sua maioria também séo pela aprovagdo com emenda ou substitutivo (40,4%).

Assim, os dados parecem sugerir que na CMA os relatérios da coalizdo se
concentraram nas proposicdes da propria coalizdo. Em um quadro geral, 73,2% dos
relatorios da coalizdo em projetos da coalizdo foram por aprovagdo com ou sem alteracao;
ja para os casos em que o autor era de fora da coalizdo, esse numero cai para 64,8%. Assim,
apesar da forte capacidade de aprovacgéo e, principalmente, modificacao dos projetos, os
relatores da coalizdo também mostram estar mais propensos a indicar resultados negativos
para os projetos de fora da coalizéo.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Esse capitulo buscou analisar a atuacdo das coalizbes na Comissdao de Meio
Ambiente do Senado Federal. Para tanto, partiu-se da discussédo sobre o papel das
comissdes no processo decisorio brasileiro, destacando que estudos recentes tém mostrado
que os sistemas de comissdes ocupam cada vez mais espaco de destaque na discussao
e producgéo legislativa. Tendo em vista tanto seu papel decis6rio quanto informacional,
perguntou-se: qual a atuagéo dos partidos e das coalizdes no interior da CMA?

Assim, o capitulo mostrou que a CMA teve 454 projetos com pareceres votados no
periodo entre 2005 e 2018, sendo que a maior parte deles sdo Projetos de Lei Ordinaria
(PL) e Projeto de Lei Complementar (PLP). Além disso, ha um predominio de iniciativas
dos proprios senadores, o que reforgca a imagem de que o Senado nao se limita a uma
camara revisora, pelo contrario, ele inicia e aprova seus proprios projetos. Porém, também
se percebe que a funcdo de revisora ndo é negligenciada pela CMA: além de analisar
numero significativo de projetos vindos da Camara dos Deputados, também se nota que a
comissao rejeita e prejudica as alteragtes feitas pela Camara dos Deputados aos projetos
de senadores.

Ao observarmos a participacdo dos partidos nas iniciativas e relatorias, notamos os
reflexos do multipartidarismo presente no plenario na propria comisséo, o que € esperado, ja
que 1) as iniciativas séo facultadas a todos os parlamentares e 2) a composi¢cao da comisséo
segue principios partidarios de proporcionalidade entre plenario e comissdo. Todavia, ha
um elemento que pode afastar a correspondéncia entre tamanho do partido no plenario e
sua participacdo nas relatorias e nos projetos com pareceres votados: a presidéncia da
comisséo. Esse posto-chave no processo decisorio pode afetar a proporcionalidade, pois
1) é a presidéncia que indica os relatores e 2) cabe a presidéncia estabelecer a pauta da

comissao.
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N&o obstante, notou-se que, apesar da ocupacgédo desse cargo possibilitar alguma
margem de manobra, seu efeito ndo é claro e nem igual para os diferentes partidos, isto
€, nota-se que alguns partidos crescem sua participagdo quando estdo na presidéncia,
mas outros ndo apresentam a mesma tendéncia — além disso, o impacto da ocupacao
da presidéncia sobre o crescimento nas relatorias e autoria de projetos votados, quando
ocorre, ndo € da mesma magnitude.

Considerando a disperséao partidaria, cabe notar que o Legislativo brasileiro se
organiza em torno do eixo coalizdo-oposi¢cdo. Dessa forma, analisou-se a atuacdo das
coalizdes dentro da CMA, e com isso observou-se que a coalizéo é responsavel por iniciar
a maior parte dos projetos com parecer votados e por pouco mais de 60% das relatorias
— além de ter também presenca majoritaria na ocupacgéo dos cargos de titular na CMA e
controle sobre as presidéncias.

Esse controle da coalizdo nas relatorias permite que ela atue em duas frentes: de
um lado, pode dificultar a continuagéo do tramite dos projetos oriundos de fora dela e, de
outro, pode usar as relatorias como forma de controle mutuo entre os parceiros da coalizéo,
fazendo com que os resultados indicados nos relatérios dos projetos se aproximem das
preferéncias do mediano da prépria coalizéo.

Em suma, as comissdes se mostram espaco privilegiado de discusséo, negociag¢ao
e modificagcdo dos projetos a ela submetidos. Nesse espacgo, o papel da presidéncia e
dos relatores ganha destaque, sendo que o segundo tem exatamente a funcdo de gerar
informacdes, apresentar e/ou acatar as modificacdes e negociar o destino das iniciativas.
Por ter esse papel, as comissées acabam sendo também um espaco para a coaliz&o atuar
no sentido de proteger, aprimorar e negociar sua agenda e potencializar os resultados
positivos para ela. No caso da CMA do Senado federal, as coalizbes conseguem exercer
esse papel tendo controle sobre as relatorias e presidéncias, o que permite que ela atue
tanto no sentido de aprimorar e aproximar suas propostas das preferéncias do mediano
da coalizdo quanto apresentar modificagdes ou mesmo indicacdes contrarias aos projetos
vindos da oposicéo.
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CAPITULO 8
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INTRODUCAO

Este capitulo trata da atuacdo dos
deputados federais brasileiros no processo
orcamentério durante a 557 legislatura,
com foco nas transferéncias voluntarias

via emendas orcamentarias individuais

Data de aceite: 02/10/2023

para Organizagbes Nao Governamentais
(ONGs). O orcamento federal é posto por
parte da literatura como elemento essencial
para a compreensdo do comportamento
parlamentar e, consequentemente, da
relacdo  Executivo-Legislativo  (AMES,
2003, 2012; PEREIRA; MUELLER, 2002,
2003; PEREIRA; RENNO, 2001). O
argumento por tras dessa ideia € o de que
o formato do sistema eleitoral brasileiro —
que condensa sistema proporcional com
lista aberta — somado a distritos com levada
magnitude seria responsavel por incentivar
(CAREY;
Nesse contexto, o

o0 cultivo do voto pessoal
SHUGART, 1995).
comportamento dos deputados federais
na arena legislativa — estruturado a partir
das regras eleitorais — seria inclinado
exclusivamente para o atendimento de
demandas locais do eleitorado a partir de
pork barrel politics, de forma a maximizar
0s ganhos eleitorais para disputar novas
eleicoes.

De acordo com esse argumento,
as emendas orcamentarias individuais
funcionariam como o principal vetor de
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conexao entre os deputados federais e seus distritos eleitorais (AMES, 2003; PEREIRA;
MUELLER, 2002). Para Ames (2012), esses recursos seriam utilizados para reforgar a
dominancia politica dos parlamentares nas localidades onde estes séo eleitoralmente mais
fortes, dificultando a entrada de novos competidores. Além disso, as emendas teriam como
destino preferencial as localidades que mais contribuiram com a votacao do parlamentar
na elei¢cdo anterior, garantindo a manutencao e ampliacdo de seus votos para a disputa
eleitoral seguinte (PEREIRA; RENNO, 2001). Em suma, as emendas orgamentarias
individuais seriam vitais para viabilizar as estratégias de reeleicdo dos deputados federais
brasileiros.

Ainda que esse diagnéstico acerca das estratégias eleitorais utilizadas por
parlamentares brasileiros a partir do sistema proporcional tenha mobilizado parte
significativa do debate académico, ele ndo & consensual. Outras pesquisas tém
questionado se as emendas contribuem para manutencéo de redutos eleitorais informais
e, consequentemente, se os deputados federais eleitos possuem perfil de votagcéo
concentrado (AVELINO; BIDERMAN; SILVA, 2016; MESQUITA et al., 2014) ou mesmo se o
volume de recursos executados seria suficiente para ampliar as chances de vitoria eleitoral
dos incumbentes (BAIAO; COUTO; JUCA, 2018; FIRPO; PONCZEK; SANFELICE, 2015a;
MESQUITA, 2008). Em outras palavras, € problematizado se as emendas individuais
séo elementos centrais para explicar o fendmeno da reeleicdo no Brasil e se, de fato, os
deputados federais utilizam sua capacidade de influenciar as politicas publicas para levar
recursos para as localidades onde obtiveram maior votacdo na eleicéo anterior.

Embora os estudos sobre conexdo eleitoral (MAYHEW, 2004) — especialmente
aqueles focados nas emendas orgcamentarias individuais — tenham avancado bastante
desde os anos 1990, alguns pontos ainda carecem ser explorados. Conforme apontamos,
as analises desenvolvidas tém se dedicado a entender quais fatores explicam o
encaminhamento de emendas para determinadas localidades e, paralelamente, se os
recursos alocados funcionariam como um forte indutor de apoio eleitoral. Pesquisas
empiricas mais recentes tém apontado que as emendas orcamentarias individuais ndo séo
utilizadas de forma exclusiva para o atendimento de demandas circunscritas (MESQUITA et
al., 2014), enquanto outras indicam que, apesar de as emendas afetarem de forma positiva
a votacédo dos deputados federais nos municipios, elas, sozinhas, ndo sdo suficientes
para garantir a recondugdo dos parlamentares eleitos para a Camara dos Deputados
(BAIAO; COUTO, 2017; FIRPO; PONCZEK; SANFELICE, 2015). Todavia, ainda que essas
pesquisas tenham introduzido novos elementos nessa discusséo, indicando a existéncia
de varias estratégias durante o direcionamento das emendas, elas tém centralizado sua
atencé@o nos recursos destinados para os governos subnacionais (estados e municipios),
deixando de lado outra forma de natureza juridica dessas transferéncias: aquelas para
entidades privadas'.

1 Baido e Couto (2017) foram pioneiros em avaliar as emendas individuais destinadas na modalidade de aplicacdo
para organizagdes sem fins lucrativos. Todavia, o trabalho dos autores ficou restrito em medir o efeito eleitoral desses
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Este artigo busca preencher essa lacuna. Em outras palavras, buscamos explorar
uma outra estratégia utilizada pelos legisladores durante o encaminhamento desses
recursos. De forma mais especifica, nosso objetivo central & descrever o processo de
alocacdo das emendas orcamentarias individuais dos deputados federais brasileiros
na modalidade de aplicagdo para organizacbes da sociedade civil entre os exercicios
financeiros de 2016 e 2019. Buscamos responder as seguintes questdes: 1) Qual o lugar
ocupado pelas ONGs no interior das transferéncias voluntarias via emendas individuais? 2)
Quais partidos investem nesse tipo de transferéncia? 3) Quais fun¢des orgamentéarias séo
mais privilegiadas? E 4) como esses recursos séo distribuidos no territorio nacional? Para
tanto, analisamos todos os convénios celebrados — por meio de emendas individuais — com
ONGs a partir dos orgcamentos anuais aprovados durante a 55 legislatura. Os dados foram
coletados no painel de transferéncias abertas do Ministério da Economia e no Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP) do governo federal.

Além desta introdugcé@o e da conclusdo, este capitulo encontra-se organizado em
mais trés secdes. Na primeira, apresentamos a discussao tedrica sobre os determinantes
do comportamento parlamentar e o papel das emendas orgcamentarias individuais sobre
as estratégias eleitorais dos deputados federais brasileiros, bem como algumas lacunas
deixadas pela literatura. Na segunda, descrevemos o desenho metodoldgico e os elementos
empiricos da pesquisa. Por fim, na terceira se¢éo, realizamos a analise dos dados.

1. Entre o nacional e o local: emendas orcamentarias enquanto vetores de
conexao partidaria

No dia 24 de abril de 2019, o jornal Folha de S4o de Paulo destacou em seu editorial
a seguinte manchete:

Lideres de cinco partidos governistas confirmaram a Folha que o ministro-
chefe da Casa Civil, Onyx Lorenzoni (DEM-RS), ofereceu destinar um extra
de R$ 40 milhdes em emendas parlamentares até 2022 a cada deputado
federal que votar a favor da reforma da Previdéncia no plenario da Camara
[...] A estratégia de Onyx representa um acréscimo de 65% no valor que
cada deputado pode manear do orcamento federal de 2019 para obras e
investimentos de infraestrutura em seus redutos eleitorais.

Hoje, os congressistas tém direito a R$ 15,4 milhGes em emendas
parlamentares. Com os R$ 10 milhdes extras por ano, esse valor pularia para
R$ 25 milhoes?.
A noticia se refere ao Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n°6/20192 proposta
pelo governo de Jair Bolsonaro (PSL). A matéria foi divulgada um dia apés a Comissao de

recursos no local em que foram aplicados.

2 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/04/governo-dara-r-40-mi-em-emendas-a-cada-deputa-
do-que-votar-pela-reforma.shtml Acessado em: 20 de abril de 2022.

3 APEC N°6/2019, denominada PEC da nova Previdéncia, modifica o sistema de previdéncia social e estabelece novas
regras de transicéo e disposi¢des transitorias no Brasil.
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Constituicao e Justica (CCJ) da Camara dos Deputados aprovar a proposta apresentada
pelo governo. A noticia veiculada pelo jornal descreve a tentativa de articulagdo do governo
junto ao Legislativo para garantir os votos necessarios para aprovar a referida PEC durante
sua votacgdo no plenario da Camara*. No cenario descrito acima, a liberagdo das emendas
orcamentarias individuais dos parlamentares brasileiros seria central para o funcionamento
do presidencialismo de coalizdo brasileiro: todas as vezes que o Executivo necessitasse
de apoio legislativo para aprovar suas medidas no Congresso Nacional, ele usaria sua
prerrogativa exclusiva sobre o orcamento, liberando as emendas orcamentarias dos
parlamentares que votassem a favor de sua agenda de politicas. As emendas individuais
cumpririam, assim, uma dupla fun¢do. De um lado, garantiam aos parlamentares recursos
orcamentarios para atender seus redutos eleitorais, e, por outro, ajudariam na aprovagcéao
da agenda de politicas do Executivo.

Noticias como essa, que vinculam o funcionamento do sistema politico brasileiro
a liberacdo de emendas orgamentarias individuais, sdo bastante comuns na midia e
em parte da comunidade académica. Nessa visdo, os partidos brasileiros seriam fracos
e incapazes de coordenar a agdo de seus membros, que atuariam em funcdo de suas
bases eleitorais. O argumento por tras dessa ideia € o de que o formato das instituicoes
brasileiras — especialmente os sistemas eleitoral e de governo — seria responsavel por
incentivar um comportamento individualista dos parlamentares na arena legislativa, voltado
exclusivamente para o atendimento das demandas locais de seu eleitorado. Dada a
descentralizagcdo das regras do processo decisoério, os deputados nao teriam incentivos
para atuar por meio de seus partidos e, consequentemente, colaborar com a aprovacao da
agenda de politicas do governo (AMES, 2003; MAINWARING, 1993, 1997).

Essa interpretacdo foi desenvolvida a partir de duas premissas. A primeira é
orientada pelos incentivos fornecidos pelas regras eleitorais sobre o comportamento dos
atores politicos (CAIN; FEREJOHN; FIORINA, 1987). De acordo com o argumento, em
paises que adotam o sistema proporcional de voto em lista aberta, como o Brasil, onde a
campanha eleitoral & centrada no candidato, os legisladores teriam incentivos para cultivar
uma reputagdo pessoal frente ao eleitorado. Para tanto, os politicos buscariam reforgar
seus atributos individuais e distinguir-se dos demais competidores, inclusive dos membros
do préprio partido (CAREY; SHUGART, 1995). Mainwaring (1997) destaca que a formula de
representacao brasileira, ao estimular a autonomia dos representantes eleitos, retiraria dos
partidos os mecanismos capazes de vincular os politicos a compromissos programaticos
minimos. Nesse cenario, os partidos seriam desestruturados e a acéo parlamentar na arena
legislativa seria inclinada apenas para o atendimento das demandas locais do eleitorado,
de forma a maximizar os ganhos eleitorais dos legisladores para disputar elei¢des futuras.

Asegunda premissa é a de que os sistemas presidencialistas nao teriam mecanismos
capazes de induzir a cooperacao entre chefe do Executivo e o Congresso Nacional (LINS,

4 Sao necessarios 308 votos para a aprovagédo de uma Emenda Constitucional.

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 8

147



1994). A razdo para esse diagnostico estaria na independéncia mutua entre o Executivo
e o Legislativo: o presidente e os parlamentares sdo eleitos de forma independente e
possuem eleitorados distintos — 0 Executivo detém um eleitorado nacional e o Legislativo
um eleitorado local — denotando, assim, agendas politicas opostas (SHUGART; CAREY,
1992). Com interesses divergentes, ambos os agentes institucionais nao encontrariam
razbes para estimular a cooperacdo e o compromisso para a aprovagcado de uma agenda
nacional de politicas.

Foi a partir dos pressupostos acima que parte da literatura convencionou associar
a distribuicdo de recursos politicos e orgcamentarios pelo governo ao funcionamento do
sistema politico brasileiro. Sob a perspectiva do Executivo, a concesséo de cargos publicos
no interior da maquina estatal ndo seria suficiente para garantir apoio legislativo necessario
a sua agenda de politicas, uma vez que cargos por si s6 ndo garantem de forma automética
o direcionamento de politicas para os distritos eleitorais. Com isso, a liberagdo das emendas
or¢camentérias seria o principal instrumento utilizado pelo governo para induzir o apoio
legislativo. Sob a perspectiva parlamentar, a importancia desses recursos residiria em sua
capacidade de atender demandas locais, sendo determinantes para o sucesso eleitoral dos
legisladores (PEREIRA; RENNO, 2001).

Dessa visao do sistema politico brasileiro, derivam-se, portanto, duas conclusées: (i)
os partidos brasileiros seriam incapazes de coordenar suas bancadas e os parlamentares
seriam atores racionais orientados exclusivamente pela permanéncia no cargo (office-
seeking); e (ii) o apoio a agenda de politicas do governo seria construido a partir dos
incentivos orcamentarios fornecidos pelo chefe do Executivo para o atendimento das
demandas eleitorais dos parlamentares. Em suma, as maiorias legislativas seriam
estruturadas a partir de um processo de barganha continuo entre o presidente e os
membros do legislativo.

Todavia, essa interpretacao acerca do modus operandi do sistema politico brasileiro
néo é preponderante. Outras pesquisas tém ressaltado a capacidade dos partidos em
estruturar o comportamento parlamentar seja na arena legislativa, seja na arena eleitoral.
Silotto (2019)o papel dos partidos politicos seria pifio. Este trabalho argumenta que,
mesmo com constrangimentos institucionais, ha espaco para acao estratégica dos partidos
na competicdo eleitoral. Argumenta-se que partidos formam suas listas de candidatos
como uma fungéo do distrito eleitoral, garantindo a diminuicado ou auséncia da competicéo
intrapartidaria no territorio com a regionalizagdo das listas de candidatos. Materiais e
Métodos: A anélise inclui listas de candidatos para as eleicdes federais legislativas entre
2002 e 2014 no distrito de S&o Paulo (M = 70, por exemplo, ao analisar a composicao da
lista de candidatos para as eleicoes legislativas federais no estado de Séo Paulo, aponta
que os incentivos fornecidos pelo sistema proporcional de lista aberta ndo sédo suficientes
para eliminar a possibilidade de agéo estratégica dos partidos na arena eleitoral. Segundo

a autora, os partidos elaboram suas listas de candidatos e tomam decisdes partidarias
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em razao de critérios regionais, garantindo a redugcédo da competicéo intrapartidaria no
territério. Nessa mesma légica, Figueiredo e Limongi (2002) ressaltam também que os
partidos controlam outros meios — como tempo no Horéario Gratuito de Propaganda — que
podem influenciar nas chances de o parlamentar conquistar um assento legislativo. Em
suma, temos evidéncias de que os partidos séo atores centrais no processo eleitoral.

Quanto ao processo decisorio, € consenso na literatura que o processo legislativo é
organizado em termos partidarios e que o Poder Executivo possui altas taxas de sucesso
(FREITAS, 2016; LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998; LUZ, 2017). Limongi e Figueiredo (1998)
foram pioneiros em apontar que os deputados federais brasileiros se comportam de
maneira disciplinada durante as votagdes nominais na Camara dos Deputados, seguindo a
orientacao das liderancas partidarias. Segundo os autores, a Constituicao Federal de 1988
concentrou poderes de agenda legislativa e orcamentaria no Executivo e, conjuntamente,
os regulamentos internos da Camara e do Senado Federal ampliaram os instrumentos
legislativos a disposicao dos lideres partidarios®, possibilitando maior controle sobre
0 processo legislativo. Esse processo dotou as liderangas partidarias de mecanismos
institucionais capazes de reduzir a influéncia individual dos parlamentares durante o
processo decisorio.

Em sistemas multipartidarios, como o brasileiro, sdo comuns situa¢des nas quais o
presidente e o seu partido ndo conseguem obter, sozinhos, o nimero suficiente de cadeiras
legislativas para formar maiorias de partido Unico. Para aumentar sua for¢ca na legislatura,
os presidentes tém incentivos para negociar aliangas com outros partidos no legislativo
e formar coalizbes de governo (CHEIBUB; PRZEWORSKI; SAIEGH, 2002). De acordo
com Limongi e Figueiredo (2009), os presidentes brasileiros tém formado constantemente
coalizGes partidarias no periodo pés-redemocratizagdo. O compartilhamento de poder,
por meio da distribuicAdo de postos ministeriais e cargos politicos entre os partidos no
Legislativo, tem sido o principal recurso utilizado pelo Poder Executivo para garantir apoio a
agenda presidencial (FREITAS, 2016). Esse processo tem garantido ao chefe do Executivo
0 apoio de amplas maiorias legislativas a sua agenda de politicas. Com isso, as taxas de
sucesso do governo néo seriam decorrentes de negociacdes individuais entre o presidente
e 0s membros do legislativo, mas da solidez do apoio dado por uma coalizéo partidaria que
representa a maioria.

Para Cheibub (2006), mesmo que os parlamentares tenham interesse em levar
beneficios concentrados para o seu eleitorado, a centralizagdo da agenda e dos recursos
legislativos nas liderancas partidarias traduz-se em uma forte barreira para o cumprimento
dessa acao e, consequentemente, transfere para os partidos mecanismos capazes de
gerar disciplina partidaria. Assim, a liberacdo de emendas or¢camentarias individuais nao

seria suficiente para explicar a construcao de apoio legislativo a agenda do governo. O

5 Os lideres partidarios controlam o acesso a cargos e a agenda legislativa, bem como podem solicitar urgéncia para
projetos, entre outros poderes.
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Executivo, portanto, ndo negociaria diretamente com os parlamentares o apoio a sua
agenda de politicas, mas com as liderancas partidarias, reduzindo os custos da negociagcéo
politica.

Luz (2017) destaca que mesmo durante o processo de direcionamento das emendas
orcamentarias individuais para os ministérios — momento em que os parlamentares podem
agir individualmente e livres de constrangimentos institucionais —, eles optam por atuar de
maneira coordenada, por meio de suas liderangas, concentrando a maior parte de suas
emendas em uma mesma pasta ministerial. A autora destaca que, entre 1995 e 2010,
em torno de 74% dos recursos oriundos das emendas individuais dos parlamentares
pertencentes a base do governo foram concentrados nos ministérios controlados pelo
mesmo partido que o parlamentar. De forma complementar, Batista (2015) afirma que,
durante o processo de execuc¢ao das emendas, 0os ministros utilizam sua discricionaridade
sobre o cargo para privilegiar a liberacéo dos recursos alocados pelos parlamentares de
seu proprio partido e do partido do presidente. Em suma, esses achados empiricos apontam
para a existéncia de coordenacgéo partidaria durante o processo de aprovacao e execugao
das emendas orgamentarias individuais.

Quanto ao destino territorial desses recursos, Mesquita et al. (2014) questionam
se as emendas séo, de fato, utilizadas pelos parlamentares para construcao de distritos
informais. Segundos os autores, ndo é possivel afirmar que as emendas sdo utilizadas
de forma exclusiva para recompensar 0os municipios onde os deputados obtiveram maior
votagdo na eleicdo anterior, tendo em vista que esses recursos também séo destinados
para as localidades onde esses atores politicos ndo obtiveram votagdo expressiva,
incluindo os municipios em que nao concentraram nenhum apoio. Em suma, néo é possivel
identificar um padrdo durante a destinacéo desses recursos. Por sua vez, Luz e Dantas
(2017) acrescentam que, apoés a disputa eleitoral, a maior parte dos parlamentares eleitos
tende a destinar suas emendas para as localidades onde o chefe do Executivo pertence ao
seu mesmo partido ou que seu partido esteja presente na coligagcdo que ajudou a eleger
o prefeito, ou seja, a emendas funcionariam como um fio indutor de conexao eleitoral
partidaria entre os deputados e seus correligionarios locais.

Firpo etal. (2015) questionam ainda se esses recursos seriam suficientes para garantir
a reeleicdo dos parlamentares. De acordo com os autores, mesmo nos contextos em que
parlamentares tendem a favorecer os municipios que foram centrais para sua votagéo e que
estes, consequentemente, consigam o apoio dos eleitores nessas localidades, as emendas
nao seriam suficientes para aumentar suas chances de reelei¢cdo, dadas as caracteristicas
do sistema eleitoral. Na mesma direcédo, Baido e Couto (2017) observam que, apesar da
destinacdo de emendas para 0s municipios ndo ocasionarem retorno eleitoral direto, elas
tém um efeito indireto sobre o apoio dos prefeitos, especialmente daqueles pertencentes
ao mesmo partido que o parlamentar. Segundo os autores, “a depender da especificacado, a
emenda enviada para a prefeitura correligionaria chega a ter efeito até trés vezes superior
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& emenda enviada para prefeituras de outros partidos” (BAIAO; COUTO, p.735, 2017).
Novamente, podemos observar que os partidos sao atores racionais capazes de mobilizar
suas liderancas locais na arena eleitoral.

Em suma, embora os novos achados empiricos indiguem que os legisladores
brasileiros atuam de forma coordenada, por meio de seus partidos, durante o processo
or¢gamentario em uma dindmica que conecta os niveis nacional e local, eles foram centrados
nas transferéncias orcamentarias para governos subnacionais. Em geral, essas pesquisas
centraram-se em buscar entender as estratégias utilizadas durante o encaminhamento
desses recursos e quais variaveis sdo capazes de amplificar o seu efeito sobre o voto, o
que inclui suas diferentes modalidades de transferéncias. Baido e Couto (2017) afirmam
que é provavel que parte das emendas encaminhadas ndo tenham como objetivo imediato
conquistar o apoio dos prefeitos e que, consequentemente, ndo tragam ganhos eleitorais
diretos. Eles apontam, por exemplo, que emendas destinadas/empenhadas para governos
estaduais e organiza¢des néo governamentais ndo possuem efeito eleitoral estatisticamente
significativo.

Todavia, ainda que a literatura apresentada aponte que o direcionamento das
emendas pode comportar diferentes motivacdes e estratégias, ndo & explorado o lugar
que esses recursos — especialmente aqueles realizados para ONGs — ocupam no interior
das transferéncias ou mesmo o seu padréo de alocacdo. Nesse sentido, este capitulo
busca explorar essa lacuna. Mais especificamente, buscamos entender qual o lugar que
essa modalidade de transferéncia — que nédo acarreta impacto significativo sobre o voto —
ocupa durante o processo de direcionamento das emendas, e as caracteristicas de sua

distribuicdo espacial.

METODOLOGIA

As emendas a despesa — também conhecidas como emendas or¢camentarias —
constituem a principal forma de intervencao do Poder Legislativo sobre o Orcamento Geral
da Unido (OGU). Estas podem ser de trés tipos: 1) individuais, apresentadas por deputados
e senadores; 2) coletivas, alocadas por bancadas estaduais e comissdoes permanentes
do Congresso Nacional; e 3) de relatoria, apresentadas pelo relator-geral da proposta. As
regras que disciplinam a participagdo do Congresso Nacional no processo orgamentario
e que, paralelamente, fixam as formas de atuacdo desse agente institucional sobre o
orgcamento estdo presentes na Constituicdo Federal de 1988 e na Resolugéo n° 1 de 2006
do Congresso Nacional (CN).

De acordo com o artigo 166 do texto constitucional, as emendas ao PLOA somente
podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o plano plurianual (PPA) e com a
lei de diretrizes orcamentarias (LDO), de forma que indiquem 0s recursos necessarios
para sua implementacéo, excluidos aqueles provenientes de gastos com pessoal e seus
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encargos, servicos da divida de transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal. Em outras palavras, a participacéo do Poder Legislativo no
processo orgamentario é centralizada no grupo de despesa relacionado aos investimentos.
E importante destacar que a atuacéo dos legisladores sobre essa parcela do gasto publico
ndo ocorre de maneira irrestrita. De acordo com a Resolugédo n° 1 de 2006 do Congresso
Nacional, cada deputado federal — objeto deste estudo — pode apresentar até 25 emendas
orcamentarias individuais anualmente, distribuidas em cotas de valores uniformes entre
todos os legisladores®. Esses valores sao definidos a partir do Parecer Preliminar ao Projeto
de Lei do Orgcamento Anual (PLOA), fixados a partir da receita corrente liquida (RCL) do
ano anterior, em acordo com as regras estabelecida pela Emenda Constitucional (EC) n°
86 de 2015".

Toda e qualquer transferéncia de recursos do orgamento da Uniéo para os 6rgaos ou
entidade da administracéo publica (estadual, distrital ou municipal) ou entidade filantropica
sem fins lucrativos deve ser realizada a partir da celebragdo de convénio, instrumento
que disciplina a transferéncias de recursos discricionarios do governo sobre o territério
nacional. Sendo assim, para cumprir 0 nosso objetivo proposto, analisamos todos os
convénios estabelecidos — exceto aqueles que foram cancelados ou rescindidos — a partir
das emendas individuais aprovadas durante a 55% legislatura. Ao todo, foram analisados
29.215 convénios celebrados por meio das emendas apresentadas por 571 deputados
federais brasileiros — titulares e suplentes — pertencentes a 27 partidos®.

Os dados foram coletados na Plataforma Mais Brasil, vinculada ao Ministério da
Economia, e no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) do Governo
Federal. Vale destacar que os dados agregados referentes aos convénios presentes nos
painéis gerenciais da plataforma Mais Brasil ndo condensam todas as informacgbes sobre
os deputados proponentes e ao tipo de politica presente na emenda, como, por exemplo,
sua funcdo orcamentaria. Assim, para agregar mais informagbes ao banco de dados,
utilizamos as informagdes disponibilizados pelo painel de emendas do SIOP. Uma vez
coletados, esses dados foram incorporados junto as observagdes sobre os convénios. Com
isso, construimos um banco de dados original que contemplou informagdes sobre 30.272
emendas individuais aprovadas durante a 55° legislatura, sistematizadas de acordo com
a autoria/partido, regido, estado, municipio, fungéo, programa e acdo. Para cada emenda
aprovada, foi possivel identificar o convénio firmado.

Nosso recorte temporal engloba todas as emendas apresentadas nos anos de
2015, 2016, 2017 e 2018, referentes aos exercicios financeiros de 2016, 2017, 2018 e

2019, que correspondem ao primeiro Plano Plurianual (PPA) aprovado e executado apés a

6 Sobre as regras para apresentagédo das emendas coletivas e de relator, ver a Resolugdo n°1 de 2006 - CN.

7 A EC n°86 de 2015 estabelece que as emendas orgamentarias individuais s6 podem ser aprovadas e executadas no
limite de até 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) do ano anterior. Metade desses valores devem ser destinados
para a area de saude.

8 Sao eles: PP, PT, PODEMOS, PR/PL, PRB, DEM, Rede, PSD, PTB, Cidadania, Solidariedade, PSDB, MDB, PHS,
PDT, PSB, PSOL, PC do B, PSC, Pros, PV, PATRIOTA, AVANTE, PSL, PRP, PMB, PPL.
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vigéncia da EC n° 85 de 2015 — conhecida como EC do orgamento impositivo — que tornou
obrigatéria a execucdo das emendas or¢gamentarias individuais. Escolnemos esse recorte
devido ao fato de que, com a aprovagao da EC do orgamento impositivo, o controle exercido
pelo Executivo sobre timming de execucédo das emendas foi reduzido e, paralelamente,
os parlamentares deixaram de ser menos suscetiveis a constrangimentos institucionais
durante o direcionamento desses recursos. Em outras palavras, com a nova mudanca
institucional, o Congresso Nacional passou a ter maior liberdade durante o direcionamento
das emendas. Com as novas regras, as emendas s6 podem deixar de ser executadas caso
apresentem problemas de ordem técnica e seu contingenciamento deve ser proporcional
as outras despesas discricionarias do governo.

ANALISE DOS DADOS

Entre 2016 e 2019 foram celebrados em torno de R$ 10,7 bilhdes em convénios
por meio das emendas individuais aprovadas pelos deputados federais brasileiros. Todos
0s recursos or¢camentarios da Unido, sejam eles inseridos ou ndo via emendas, devem
ser aplicados de forma direta por érgaos/entidades da Unido, ou mediante transferéncias
para os estados/DF, municipios ou entidades privadas. Assim, ao olharmos a natureza
juridica das transferéncias realizadas por meio de emendas individuais, é possivel observar
o lugar ocupado pelas ONGs nesse processo. Para o periodo analisado, a maior parte
das transferéncias voluntérias foram direcionadas para os entes municipais. Contudo, uma
parcela nada desprezivel desses recursos foi destinada para entidades privadas, conforme
apontado no gréfico 01.

MUNICIPIOS 1 8178
ONGS 1 1.521
ESTADOSIDF A 0.881
OUTROS {0.128
0 7 4 6 8

Valores em bilhdes

Grafico 01: Natureza juridica dos convénios celebrados via emendas individuais (2016-2019)

Fonte: Elaboragéo dos autores.
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O gréfico acima aponta que as transferéncias para a administracédo publica
municipal tem sido a principal estratégia adotada pelos deputados federais durante o
direcionamento de suas emendas, correspondendo a 76% dos valores totais referentes
aos convénios. Todavia, é importante notar também que as transferéncias para instituicoes
ndo governamentais ocupam o segundo lugar nesse ranking, sendo superiores inclusive
as transferéncias para os estados e o Distrito Federal, em que correspondem a 14% do
valor total. Em suma, esse dado inicial indica que, ainda que os governos municipais
sejam o principal locus de destino das emendas, outras estratégias sédo acionadas pelos
parlamentares durante o direcionamento desses recursos, indicando a presenca de
multiplas motiva¢des durante o processo orcamentario. Nesse sentido, as transferéncias
para ONGs se consolidam como uma das principais estratégias adotadas nesse processo.

Quando avaliamos a dispersdo territorial dos convénios firmados com entidades
privadas, é possivel observar que esses instrumentos ndo seguem uma distribuicdo
homogénea no territério nacional, ficando concentrados em poucos estados e regides.
Em geral, esses recursos tendem a ser centralizados nos municipios das regides Sul
e Sudeste, especialmente naqueles que fazem parte dos estados de Sao Paulo, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana. Juntos, os municipios desses estados
concentraram 79% dos convénios firmados com ONGs. O gréafico 2 abaixo apresenta a

distribuicdo espacial desses dados.
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Grafico 02: distribuicdo espacial dos convénios celebrados via emendas individuais (2016-2019)

Fonte: Elaboragéo dos autores.
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Um dado que chama atencg&o no grafico acima é a pouca incidéncia de convénios
com entidades privadas nas regides Norte e Centro-Oeste, sendo a regido Norte a menos
beneficiada com esse tipo de transferéncia. No total, 826 municipios foram agraciados
com emendas para ONGs no periodo. Desses, 693 estdo presentes nas regides Sul e
Sudeste, isto €, em torno de 84% dos convénios firmados com instituicbes privadas estdo
centralizados em municipios de duas regides, de forma que a regido Sudeste concentra
quase metade dos municipios beneficiados, representando um total de 406. Em um
sentido oposto, os municipios das regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste foram os menos
beneficiados com esses recursos, correspondendo, respectivamente, a 2%, 3%, e 11%
das localidades beneficiadas com essa modalidade de transferéncia. Esse mesmo padrao
€ observado quando avaliamos a distribuicdo desses recursos a partir de seus valores

nominais, conforme indica o grafico 03 abaixo.

SUDESTE A 821244

SULA 390.839

NORDESTE 1 215364

CENTRO-OESTE 78633

NORTE 115.158

0 200 400 600 800
Valores em milhdes

Grafico 03: Valores de convénios celebrados via emendas individuais com ONGs por regiao (2016-
2019)

Fonte: Elaboragéo dos autores.

O grafico 03 mostra que as regides Sul e Sudeste sdo as principais receptoras dos
recursos provenientes das emendas para ONGs. Essas regides concentraram quase 80%
dos valores referentes aos convénios celebrados. Chama mais atencdo o fato da regido
Sudeste, sozinha, concentrar mais de 50% desses recursos. Quanto a area de atuacéo,
trés funcdes orgcamentarias agregam a maior parte das transferéncias para entidades
privadas: saude, cultura e direitos da cidadania. A area de saude, no entanto, concentrou
sozinha 87% desses valores, seguida, respectivamente, por cultura (3%) e direitos da
cidadania (3%). Um possivel motivo para essa concentragao dos recursos na salde estaria
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nas regras estabelecidas pela EC n° 86 de 2015, que define que metade dos recursos
provenientes das emendas individuais devem ser direcionados para o Ministério da Saude.
Entretanto, ainda que essa afirmacgéo facga sentido, durante o direcionamento das emendas,
os parlamentares tém a opgéo de encaminhar esses recursos diretamente para o fundo de
saude dos estados e municipios. Em suma, é necessario o desenvolvimento de pesquisas
mais aprofundadas para entender a dindmica desse processo.

Por fim, ao analisarmos os partidos que mais se beneficiam com essa modalidade
de transferéncias, chama atencdo o fato de que partidos localizados mais a direita do
espectro ideoldgico® sejam 0s que mais invistam nesse tipo de transferéncia. Em geral,
esses partidos foram responsaveis por 44% dos valores celebrados com ONGs via
emendas, enquanto os partidos de centro e esquerda foram responsaveis por 31% e 25%
dos convénios estabelecidos. Esse padréo também é observado quando desagregamos os
dados por regido. Ver grafico 04.

CENTRO-OESTE NORDESTE

DIREITA 51.66 % 4214 %

CENTRO 3012% 2812 %
ESQUERDAA 1821 % 2874 %

NORTE SUDESTE

DIREITA 65.49 % 4576 %

CENTRO 287 % 30.06 %
ESQUERDA 5.1 % 2417 %

SuL 0 20 40 60

DIREITAA 3825 %

CENTRO 3405 %
ESQUERDA A 277 %

0 20 40 60

Gréfico 04: Valores de convénios celebrados via emendas individuais com ONGs por grupo ideologico
e regido (2016-2019)

Fonte: Elaboragéo dos autores.

9 Para classificarmos os partidos, utilizamos o indice proposto por Power e Zucco Jr. (2009) e atualizado por Power
e Rodrigues-Silveira (2019), que mede, a partir de surveys realizados com os proprios parlamentares, como estes se
posicionam no continuum direita-esquerda e como eles veem os demais partidos. Em suma, € um indice construido
sobre a autopercepgédo e a imagem projetada pelos demais acerca do perfil ideoldgico dos partidos. Na atualizagédo de
Power e Rodrigues-Silveira (2019), atribuiram-se os valores de -1 para a extrema esquerda e 1 para a extrema direita.
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Novamente, os dados acima destacam que os partidos de direita sdo os que mais
estabelecem convénios via emendas individuais com entidades privadas, independente da
regido. No sentido contrario, os partidos de esquerda sdo os que menos investem nessa
modalidade de transferéncia. Mesmo que em algumas regibes essa diferenca néo seja
significativa quando comparada aos valores encaminhados pelos partidos de centro, como
no caso do Nordeste, ela segue uma tendéncia de aumento na medida em que se distancia

do outro polo ideolégico, sendo mais assimétrica na regido Norte.

CONCLUSOES

Este capitulo buscou descrever o local ocupado pelas ONGs no interior das
transferéncias voluntarias via emendas individuais. Para alcangar esse objetivo,
analisamos todos os convénios celebrados per meio das emendas individuais aprovadas
pelos deputados federais durante a 552 legislatura. A literatura mais recente sobre o tema,
especialmente aquela produzida nos Gltimos 10 anos (BAIAO; COUTO, 2017; FIRPO;
PONCZEK; SANFELICE, 2015), destaca que o efeito eleitoral da execugédo das emendas
or¢camentéarias néo é suficiente para garantir a reeleicao dos parlamentes e, paralelamente,
que esse impacto é mais significativo nos municipios em que o prefeito € correligionéario de
partido do parlamentar autor da emenda.

Baido e Couto (2017) destacam que nem todas as emendas tém como objetivo
imediato conquistar o voto local. De acordo com seus achados, os recursos executados
diretamente por estados/DF e ONGs locais nao interferem de forma significativa na
decisédo do voto. Entretanto, o fato de os parlamentares utilizarem diferentes formas de
aplicagdo desses recursos € um indicativo de que os atores politicos possuem diferentes
motivagdes durante o processo or¢camentario, ainda que a maior parte dos recursos
seja direcionada para os entes municipais. Baido e Couto (2017) langam a hip6tese —
nao testada empiricamente — de que a modalidade de aplicagcédo para ONGs poderia ser
uma forma utilizada pelos deputados para levar politicas para as localidades em que o
prefeito ndo € seu aliado. Os dados por nés explorados indicam que, mesmo que essa
hip6tese se confirme, existe um padrao durante esse processo: os recursos sao utilizados,
preferencialmente, por partidos de direita e direcionados para as regides Sul e Sudeste do
pais, com o objetivo de encaminhar politicas de saude.

Ainda que nossos resultados permitam visualizar um padrdo, eles devem ser
analisados com cautela. O primeiro ponto € que nosso recorte temporal engloba um
momento especifico da realidade legislativa brasileira: a de execugdo obrigatéria das
emendas individuais. Isso significa que nossos resultados ndo podem ser extrapolados
para os anos anteriores a 2015, em que 0 processo de execug¢ao das emendas individuais
tinha um carater autorizativo e ndo mandatario.

Além disso, ap6s promulgacédo da EC n° 86 de 2015 novas mudancgas foram
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introduzidas no que diz respeito a participagdo do Congresso Nacional no orcamento federal.
Em especial, foram aprovadas as ECs n° 100 e 105 de 2019, que tornaram de execugéo
obrigatoria as emendas de bancada estadual e, respectivamente, instituiram a modalidade
de transferéncias especiais, que garante aos parlamentares autonomia para destinar suas
emendas individuais para os entes subnacionais sem a necessidade de firmar convénio.
Outra mudancga importante, inserida a partir da LDO de 2020 e mantida nos orgamentos de
2021 e 2022, foi a ampliacéo dos poderes do relator-geral da LOA. Além de corrigir erros
e omissdes na proposta original do Executivo, esse agente institucional passou a ter a
prerrogativa de propor novas despesas ao orgamento anual e, consequentemente, controlar
uma parcela do orgamento discricionério via emendas. O resultado dessas mudancas foi
0 aumento significativo dos valores empenhados em emendas orcamentarias (individuais,
coletivas e de relator) dos congressistas™.

Assim, assumindo o pressuposto tedrico de que as instituicbes importam e de que as
regras e procedimentos influenciam nas estratégias dos atores politicos (TSEBELIS, 1998),
torna-se necessario verificar se as alteragcbes mais recentes nas regras orgcamentarias
também foram capazes de alterar o padrédo de destinacdo das emendas individuais,
especialmente em torno de suas modalidades de aplicacdo. Nesse sentido, este estudo
buscou contribuir com o debate sobre conexao eleitoral no Brasil, com foco nas emendas
orcamentarias individuais dos deputados federais brasileiros. Buscamos mostrar que, além
de condensar diferentes motivagdes, o processo de alocacdo das emendas pode seguir
diferentes padrdes de estratégias, inclusive regionais.
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INTRODUCAO

O sistema orcamentario brasileiro
recebeu uma nova roupagem com a
promulgagdo da Constituicdo Federal
de 1988,

constituiram um modelo

cujas principais mudancgas
integrado de
planejamento governamental baseado no
principio da programacéao. Nesse modelo,
os poderes Executivo e Legislativo
protagonizam o0 processo orgamentario
conjuntamente, sendo aquele o]
responsavel pelo planejamento e execugéo
orcamentaria, e este o responsavel por

apreciar e autorizar a sua execugao

Data de aceite: 02/10/2023

(BRASIL, 1988).
Outra
possibilitou a devolucdo do direito de

importante mudanca
emendar o orgamento ao poder Legislativo,
pois, na vigéncia do regime autoritario (1964-
1985), o controle do processo orcamentério
passou a ser exclusividade do poder
Executivo (SALVADOR, 2010). No entanto,
com a Constituicdo de 1988, o instituto das
emendas parlamentares ao orgcamento
surge como relevante conquista, inserindo
nas rotinas parlamentares o direito de propor
emendas individuais e coletivas, promovendo
o fortalecimento do poder Legislativo no
processo orcamentario (PRACA, 2013).

Dessa forma, as emendas
orcamentarias sdo consideradas pelos
parlamentares o principal instrumento que
viabiliza suas participagbes na alocacao
de recursos orgamentarios, permitindo que
eles destinem recursos ao seu eleitorado,
reforcando a ligacdo entre representante e
representado (BATISTA, 2015).

Nas relacbes entre os poderes
Executivo e Legislativo, o orcamento
publico é apresentado como uma peca de
cunho politico, materializando-se como
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instrumento de barganha entre governo e parlamentares (SALVADOR, 2010). Nessa
perspectiva, o Executivo dominaria o processo orcamentario, dado que é o responsavel por
realizar o gasto publico (PEREIRA; MUELLER, 2004), portanto, estaria sujeito a pressoes
dos deputados e senadores visando a execugéo de seus recursos de emendas.

Recentes debates no &mbito do Legislativo Federal apontavam um descontentamento
deste Poder com o dominio do processo orgcamentario por parte do Executivo. Em sintese,
os parlamentares se mostravam contrarios a flexibilidade que o Executivo mantinha na
execucdo do orcamento, detalhando que alguns dispositivos legais e mecanismos de
governabilidade adotados pelo chefe do Executivo eram utilizados de forma desvirtuada’
(DALLAVERDE, 2013).

Esse descontentamento dos parlamentares se fortaleceu nas discussbes sobre a
natureza juridica do orgcamento publico. No bojo dessas discussdes, a proposta original do
Legislativo Federal era tornar obrigatoria (impositiva) a execugéo de toda a programacao
orgamentaria (GREGGIANIN; SILVA, 2015). Dessa forma, o instrumento de planejamento
governamental deixaria de ser meramente autorizativo (TORRES, 2008). No entanto, esses
debates culminaram na promulgacdo da Emenda Constitucional n° 86/2015, tornando
obrigatoria a execucdo das emendas parlamentares individuais. Com isso, o Legislativo
Federal decidiu diminuir o poder do Executivo relativo ao controle sobre a execucéo de
emendas individuais dos deputados e senadores (RODRIGUES, 2019).

Segundo Bittencourt e Silva (2019), com a aprovagdo da EC n° 86/20152,
os poderes Legislativos dos entes subnacionais (assembleias estaduais e camaras
municipais) passaram a replicar seus dispositivos, promovendo emendas constitucionais
que implementassem o instituto das emendas impositivas, entre os quais constaram,
inicialmente, as assembleias legislativas dos estados do Mato Grosso, Minas Gerais, Sao
Paulo e as camaras municipais de Salvador - BA e Guarulhos - SP.

Essa breve explanacao contextualiza o que sédo as emendas impositivas. Noutro giro,
faz-se necessario discorrer sobre um segundo ponto de interesse, qual seja, a qualidade
do gasto publico, sendo esse o pano de fundo a partir do qual se propde analisar o instituto
das emendas impositivas.

A rigor, a preocupacdo com o melhor uso dos recursos publicos sempre esteve
presente nas sociedades democraticas. No contexto brasileiro, essa preocupacao alcancou
seu apice, considerando principalmente os recorrentes ajustes fiscais implementados pela
politica fiscal nas Gltimas décadas, o que demandaria maior preocupag¢édo com a aplicagéo
adequada do dinheiro publico (MOTTA; MACIEL; PIRES, 2014).

Outrossim, essa preocupacao foi intensificada com a crise econémica iniciada no

1 Segundo Dallaverde (2013), dispositivos legais contribuem para a flexibilidade da programacao or¢camentaria, im-
primindo discricionariedade ao Executivo e, por consequéncia, afastando a execuc¢édo do gasto de sua programacao
original. O autor afirma que, além desses dispositivos, alguns mecanismos de governabilidade também s&o utilizados de
forma desvirtuada, como é o caso da liberagcdo de emendas parlamentares em troca de apoio politico.

2 Sobre essas discussdes, a comissao especial da Camara dos Deputados, responsavel pela apreciagcdo da proposta
originaria da EC 86/2015, emitiu parecer destacando que a motivagao dos parlamentares em torno do orgamento impo-
sitivo se deve, entre outras razdes, ao dominio politico do Executivo sobre a agenda Legislativa, instrumentalizado pela
manipulagédo na liberacdo de emendas individuais (BITTENCOURT; SILVA, 2019).
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segundo trimestre de 2014, que culminou com a aprovagao da EC n° 95/2016, responsavel
pelo congelamento dos gastos na esfera Federal por um periodo de 20 anos (BARBOSA
FILHO, 2017). A situacéo dos estados brasileiros ndo se mostrou diferente, pois somente
no ano de 2016, dos 26 estados e o Distrito Federal, 20 deles apresentaram déficits no
resultado primario, que se refere especificamente a diferenca entre receitas e despesas,
sem levar em conta os juros da divida publica.?

Considerando um cenéario de ajuste fiscal, o desafio governamental ndo abrange
somente a contengéo do gasto publico, sendo necessario também avaliar em qual fungéo o
gasto é pouco produtivo e buscar priorizar os programas publicos mais produtivos (BENICIO;
RODOPOULOS; BARDELA, 2015). Nesse intento, observa-se que a preocupagao passa a
ser com as questdes ligadas a qualidade dos gastos publicos.

Para Motta, Maciel e Pires (2014), o conceito de qualidade do gasto publico
esta associado a uma forma de cobrar resultados dos governos, tanto nos aspectos
socioeconémicos, tendo em vista a contrapartida dos tributos pagos, quanto na busca
pelo equilibrio fiscal. Nesse sentido, esse assunto vem ocupando espacgo nas discussdes
sobre finangas publicas, tanto nas estruturas de gestéo publica quanto no meio académico.
A partir desse entendimento, os autores definem uma forma de analise da qualidade do
gasto, considerando aspectos multidimensionais, entre os quais a eficiéncia alocativa
e operacional dos recursos publicos, a eficacia e efetividade dos gastos, bem como as
questdes ligadas ao desperdicio, tais como o combate a corrupgdo e a ineficiéncia do
gasto.

Assim, essa forma de analise contempla aspectos macroeconémicos, que buscam
visualizar o teor estratégico da alocagdo dos recursos, suas consequéncias e impactos
na sociedade, além de contemplar questdes microeconémicas, ligadas a aspectos
operacionais sobre a execucdo do gasto. Destarte, quando se observa o instituto das
emendas impositivas como uma inovag¢ao no processo or¢amentério, tornando obrigatérias
as escolhas dos parlamentares na alocacdo de uma parcela dos recursos publicos, sdo
inevitaveis os questionamentos sobre a qualidade do gasto decorrente dessas escolhas.

Nesse diapasado, o artigo teérico de Ferreira e Oliveira (2017) considera que a
obrigatoriedade da execucdo de emendas orcamentarias ndo garante que esses recursos
sejam aplicados no efetivo atendimento das necessidades publicas. Os autores engendram
a reflexdo sobre quais as garantias de qualidade das emendas impositivas, questionando
se as escolhas feitas por um parlamentar seriam mais eficientes do que a destinacao
programada pelas equipes de planejamento do Poder Executivo.

Sob o ponto de vista académico, as pesquisas mais classicas sobre emendas
orcamentéarias individuais ocorreram antes da promulgacédo do instituto das emendas
impositivas (EC n° 86/2015), e a abrangéncia desses estudos foi restrita a observacao
das relagdes politico-eleitorais das emendas na esfera Federal. E, nessa toada, figuram

3 Veiculado na imprensa especializada. Disponivel em: http:/especiais.g1.globo.com/economia/2016/raio-x-da-crise-
-nos-estados/ . Acesso em 01 jun. 2022.
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pesquisas de autores como: Ames (1995), Pereira e Renn6 (2003), Mesquita (2008),
Sanfelice (2010), dentre outros. No entanto, poucos estudos observaram as emendas sob o
ponto de vista da qualidade do gasto, e, nesse prisma, merece destaque o estudo de Baido
(2016), que pesquisou a qualidade alocativa das emendas individuais, focando nos gastos
com saude na esfera Federal, considerando o periodo entre 2011 e 2014.

Neste capitulo, apresentaremos um debate mais contemporaneo sobre a qualidade
do gasto publico, em especifico sobre as emendas impositivas no Brasil, com o fim de
apresentar um framework teérico para futuras pesquisas sobre o tema.*

Emendas impositivas e a qualidade do gasto publico

Inicialmente, este capitulo tem por objetivo situar o instituto das emendas impositivas
no sistema de planejamento orcamentéario nacional, identificando as principais discussdes
que deram origem a essa modalidade de gasto publico. Posteriormente, os esforcos se
concentram nas principais discussdes sobre a tematica qualidade dos gastos publicos, com
foco nas dimensbes macro e microecondmica, apontadas por Motta, Maciel e Pires (2014)
como uma forma de analise da qualidade do gasto publico.

O orcamento publico e o instituto das emendas impositivas

O orgcamento publico representa um instrumento de delegag¢do do povo aos seus
representantes para que estes possam administrar os recursos publicos, possibilitando
o funcionamento e a manutengéo da sociedade, a fim de garantir o bem-estar comum.
Nesse sentido, o papel do Estado concentra-se na conducéo desse processo, que visa ao
suprimento das diversas demandas publicas através da atividade financeira, o que ¢ feito
por meio do proprio orgamento publico (FERREIRA; OLIVEIRA, 2017).

Segundo Assoni Filho (2009, p. 80), o orcamento publico se consolida como “a
personificacdo de um plano ou programa de atuagdo governamental, expondo a forma
de intervencdo do poder politico no substrato socioeconémico”. Nessa senda, diversas
definicdes sobre o orcamento publico podem convergir como:

Programa de governo proposto pelo Executivo a aprovagao do Legislativo.
E um plano politico de acdo governamental para o exercicio seguinte. E
um espaco de debate e decisdo em que os atores envolvidos revelam seu
poder, suas preferéncias, definem as realizagoes pretendidas e reservam os
recursos para a execugao (PALUDO, 2017, p. 9).

No sistema orcamentario brasileiro, os poderes Executivo e Legislativo protagonizam
0 processo orcamentario conjuntamente, conforme definido pelos artigos 165 e 166 da

4 Este capitulo é uma versao atualizada de parte da dissertagao de Mestrado “Emendas Impositivas no Estado do Piaui:
uma anédlise da qualidade do gasto sob a 6tica do TCE-PI” (2017-2019), de autoria de Antonio Ribeiro de Lima Junior,
realizado junto ao Programa de Pés-graduacdo em Gestdo Publica da UFPI. Com base nas questdes ligadas a quali-
dade do gasto publico e o papel dos tribunais de contas, buscou-se realizar uma andlise sobre os gastos de emendas
impositivas no Piaui. A dissertagdo completa consta no repositério da Universidade Federal do Piaui.

Partidos e Instituicoes Politicas no Brasil contemporaneo Capitulo 9

164



CF/88. Esse processo tem inicio com a elaboracdo do planejamento orgcamentario por
parte do Executivo, que posteriormente encaminha para apreciacdo das duas casas do
Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal), a fim de possibilitar, feitas
as devidas intervengdes, a autorizagédo para a execug¢do do orgcamento publico (BRASIL,
1988).

O modelo de planejamento orgamentario brasileiro é pautado no principio da
programacao®, sendo composto por trés leis ordinarias, nos termos do artigo 165 da CF/88:
i) o plano plurianual (PPA): fixa as diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital
e de duragao continuada no periodo de quatro anos; ii) a lei de diretrizes orcamentarias
(LDO): estabelece as metas e prioridades para cada exercicio financeiro, orientando a
elaboracéo da LOA,; e iii) a lei orcamentéria anual (LOA): “orgamento publico propriamente
dito” que materializa a previsao da receita e a fixagcdo da despesa para o exercicio financeiro
considerado.

As relagbes institucionais entre os poderes Executivo e Legislativo no Brasil
se fundamentam no sistema de governo presidencialista®, que foi adotado pela CF/88,
conforme definido no artigo 2° do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT
(BRASIL, 1988). No entanto, o presidencialismo brasileiro foi desenhado de forma hibrida,
com caracteristicas dos modelos presidencialista e parlamentarista, produto das decisées
da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 (CHEIBUB; ELKINS, 2009).

Na analise de Power (2015), as caracteristicas do desenho institucional brasileiro
conduziram, inicialmente, a opinides pessimistas sobre a viabilidade de sua governabilidade.
Dentre essas caracteristicas, o autor cita: presidencialismo minoritario devido a grande
fragmentacao partidaria; federalismo forte definido em trés niveis subnacionais (Uniéo,
Estados e Municipios); excessivo numero de agentes politicos com poder de veto. Assim, a
perspectiva era que tais caracteristicas, atuando de forma concomitante, poderiam conduzir
a ingovernabilidade do desenho institucional brasileiro (RODRIGUES, 2019).

No entanto, a propria CF/88 e legislagdes complementares possuem mecanismos
que viabilizam a governabilidade, dentre eles: os direitos de iniciativas e os poderes
do presidente na definicdo da agenda (poder de decretar) e a existéncia de liderancas
centralizadas na Céamara dos Deputados (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Esses
mecanismos possibilitam meios de negociacdo entre presidentes oriundos de partidos
fracos e liderangas partidarias (POWER, 2015).

Noutro giro, Pereira e Mueller (2004) revelam que outro mecanismo de dominancia
presidencial repousa no controle do processo orgamentéario, pois ao Legislativo compete

5 O principio da programacao norteia que o orgamento devera enfatizar os programas de trabalho, de forma a facilitar a
administracdo por parte do governo, bem como a fiscalizagdo pela sociedade (PALUDO, 2017).

6 Na descricdo de Cicco e Gonzaga (2016), € o modelo tipico das repUblicas, em que seu lider ¢ eleito pelo povo para
mandato delimitado, acumulando as func¢des de chefe de Estado e de Governo. Suas principais caracteristicas sao:
modelo fundamentado na teoria tripartite do Bardo de Montesquieu, com diviséo de fun¢des, controle reciproco e clara
independéncia entre os poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario); além de autonomia do presidente para definir seu
ministério, dentre outras questdes.
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apenas autorizar o orgamento, enquanto o Executivo € o responsavel pela efetiva realizagédo
do gasto publico. Para Borges (2013), essa questao orcamentaria confere vantagem ao
Executivo nas negociacdes com o Legislativo. Assim, o dominio do Executivo possibilita que
este tenha a palavra final na liberacdo de emendas orcamentarias (PEREIRA; MUELLER,
2004).

Nesse contexto de caracteristicas e mecanismos, o desenho institucional brasileiro
levou ao surgimento do presidencialismo de coalizdo, termo criado por Sérgio Abranches
(1988) como um modelo resultado do nosso arranjo institucional, que levaria presidentes
a estabelecer coalizbes como uma estratégia para garantir governabilidade, permitindo a
obtencgéo do apoio legislativo a agenda do governo.

Para Rodrigues (2019), o sistema politico brasileiro, denominado presidencialismo
de coalizdo, possui dupla relevancia nas relagbes entre Executivo e Legislativo. O
Executivo necessita do apoio parlamentar para a consolidacédo de sua agenda de governo;
e 0s parlamentares, por sua vez, necessitam de recursos or¢amentérios, controlados pelo
governo, para o atendimento das demandas de suas bases eleitorais, o que ocorre na

forma de emendas or¢gamentérias individuais. Nesse sentido:

Regras vigentes proporcionam ao Executivo instrumentos para controlar
o processo, de modo a criar uma “moeda” politica de baixo custo e
extremamente Util para ser trocada por apoio politico da sua coalizdo no
Congresso (PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 267).

O instituto das emendas parlamentares ao or¢gamento publico foi uma conquista do
poder Legislativo na Constituicdo de 1988, inserindo nas prerrogativas dos deputados e
senadores o direito de propor emendas individuais e coletivas e, dessa forma, fortalecer
o Legislativo no processo orcamentario (PRACA, 2013). Segundo Salvador (2010), na
vigéncia do regime autoritario (1964-1985), o Executivo controlava de forma exclusiva todo
0 processo orgamentario e a CF/88 fortaleceu o Legislativo com prerrogativas na pauta
orcamentéaria. Sobre a relevancia das emendas parlamentares para o poder Legislativo,
Batista (2015, p. 6) argumenta:

Emendas parlamentares sao vistas como a principal forma de participagao
dos parlamentares na alocacéo de recursos do orcamento federal. Com
o forte controle exercido pelo Executivo, a inclusdo de interesses dos
parlamentares pode ser feita diretamente apenas através de emendas a
proposta apresentada pelo Executivo. Segundo o debate recente, emendas
parlamentares sao valorizadas pelos parlamentares por possibilitarem uma
forma de transferir recursos para o seu eleitorado e assim conquistar votos
num sistema eleitoral que incentiva a ligacédo personalista entre representante
e representado.

Segundo Greggianin e Silva (2015), a importancia politica das emendas
parlamentares individuais encontra fundamento na proximidade que o parlamentar tem

com o eleitor. Essa situacao permite que aquele obtenha uma definicdo mais precisa sobre
as necessidades locais, e, a partir disso, possa conduzir o atendimento a tais demandas.
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Na concepcgéao de Pracga (2013), em que pese a recorrente associacao das emendas
parlamentares com politicas clientelistas, troca de favores e corrupcdo, a relevancia
desse instituto para o sistema politico brasileiro se fundamenta na sua utilidade em levar
beneficios pontuais aos entes subnacionais (municipios e estados).

Em outra analise sobre o orgamento publico, especificamente sob a perspectiva
politica e estratégica, observou-se que as discussdes acerca da sua natureza juridica tém
sido recorrentes nos meios académico e juridico (TORRES, 2008; FERREIRA; OLIVEIRA,
2017). Os debates giram em torno do entendimento pratico sobre suas implicagdes, visto
que, apesar de sua natureza ser definida como lei ordinaria, ha de se compreender sua
eficacia do ponto de vista material ou meramente formal, sendo essa uma contenda juridica
nao resolvida, que influencia na interpretacéo sobre a obrigatoriedade ou ndo do poder
Executivo em realizar as despesas previstas em or¢gamento, ou seja, considera-lo como
instrumento autorizativo ou impositivo (TORRES, 2008).

No entanto, excluso o mérito dessas discussdes, Torres (2008) assevera que 0
direito constitucional brasileiro interpreta o orcamento como lei formal (autorizativo) e,
nesse sentido, prevé receitas, autoriza gastos, mas nao cria direito subjetivo, sendo essa
forma de interpretacédo defendida por diversos autores ao longo de muitos anos. Em que
pese a interpretagéo do orcamento como instrumento de governo de natureza autorizativa,
a sociedade cada vez mais anseia em vé-lo mais impositivo, pois é a garantia de que
recursos serdao ndao somente destinados, mas executados e pagos, resultando em melhorias
na sua localidade (FERREIRA; OLIVEIRA, 2017). Nessa senda, Oliveira (2011) argumenta
que o orcamento ndo deve representar um simples plano ou peca financeira, mas sim o
compromisso politico em cumprir as diversas promessas levadas ao povo.

Para Mendonga (2010), a legislagdo brasileira é dubia quando se refere a
lei orcamentaria, possibilitando interpreta-la tanto como modelo autorizativo quanto
impositivo. Porém, no entendimento do autor, a melhor leitura constitucional aponta para
que sua execugao seja vinculada, pois se 0 orgcamento ndo decide e ndo obedece a
efetiva priorizacdo dos gastos deliberada em plenaria, passa entdo a discricionariedade
do Executivo, sem a participagdo dos representantes eleitos e sem conhecimento popular
sobre as razdes das escolhas.

Sob o pano de fundo dessa dicotomia — autorizativo ou impositivo —, os debates no
Legislativo Federal evidenciaram que instrumentos legais conferem ao poder Executivo
maior flexibilidade na execugéo orgamentaria, imprimindo maior discricionariedade ao chefe
do Executivo e, consequentemente, afastando a execugéo do gasto publico do formato
original aprovado pelo Legislativo (DALLAVERDE, 2013). Entre esses instrumentos’,
0 autor cita: i) abertura de créditos adicionais; ii) a previsdo de reserva de contingéncia

7 Embora contribuam para maior discricionariedade do Executivo em relagéo a execugéo orgamentéria, esses instru-
mentos, ndo sendo desvirtuados de suas finalidades, sdo necessarios para o atendimento de situacdes imprevisiveis e
urgentes (DALLAVERDE, 2013).
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para despesas nao previstas em orgcamento; iij) contingenciamento de despesas pela ndo
realiza¢do de receitas previstas.

Além desses instrumentos, Dallaverde (2013) destaca que os mecanismos auxiliares
de governabilidade sdo utilizados de forma desvirtuada para garantir maior dominio do
Executivo a gestdo do orcamento, a exemplo das medidas provisorias; da subestimacao
das receitas durante a elaboracéo da peca orcamentéaria; e dos mecanismos adotados
no presidencialismo de coalizdo, como é o caso da liberacdo de recursos de emendas
parlamentares em troca de apoio politico, conforme mencionado anteriormente, além da
prerrogativa do presidente em nomear cargos em comisséo, considerando a esfera do
Poder Executivo.

N&o obstante, Pereira e Mueller (2002) afiancam que, no caso das emendas
individuais, ha de considera-las um relevante mecanismo de governabilidade, pois permite
ao Executivo negociar sua agenda de governo com sua coalizédo no Congresso Nacional.
A liberagdo dos recursos de emendas parlamentares constituiu-se em instrumento de
barganha politica, em que os parlamentares da base de coalizdo, que apoiam a agenda
governamental, teriam como garantidas as execugdes de suas emendas individuais, o que
nao pode ser evidenciado aos deputados de oposi¢cédo (PEREIRA; MUELLER, 2002).

Em sintese, essas discussbes legislativas apontaram certo descontentamento
com a flexibilidade orgamentaria e com os efeitos dos mecanismos do presidencialismo
de coalizdo, contribuintes incisivos para a dominéncia das financas publicas por parte do
Executivo e, consequentemente, para o desequilibrio entre poderes. Assim, impulsionado
por esse descontentamento e sob o pano de fundo da dicotomia entre orcamento impositivo
ou autorizativo, o Legislativo Federal deu inicio a uma série de discussbes na busca de
solugdes para esse impasse (FERREIRA; OLIVEIRA, 2017).

Segundo Greggianin e Silva (2015), essas discussdes tiveram inicio com a PEC
n° 22/2000, cuja ideia central era tornar obrigatéria a execugédo de toda a programacéo
orcamentaria, ressalvadas as particularidades previamente solicitadas pelo Congresso
Nacional. No entanto, apds quinze anos de tramitacao legislativa e diversas modifica¢des
formais, aquela proposta inicial transformou-se na PEC n° 86/2015, apelidada de PEC das
emendas parlamentares impositivas (FERREIRA; OLIVEIRA, 2017).

Bittencourt e Silva (2019), citando parecer da Comissédo Especial da Camara dos
Deputados, responsavel pela apreciacdo das proposi¢des sobre o orgamento impositivo,
argumentam que, dentre outras razdes, o elemento impulsionador da PEC n° 86/2015
no ambito parlamentar foi a percepcédo do dominio politico do Executivo sobre a agenda
Legislativa, ocasionado pela manipulagéo na liberagdo de emendas individuais®.

8 No ambito do orcamento Federal, existem quatro tipos de emendas: emendas individuais, emendas de bancada,
emendas de comissdo e emendas da relatoria. As individuais se caracterizam por serem de autoria de cada parlamen-
tar. As emendas de bancada s&o propostas por grupos de parlamentares (bancadas) que representam uma regiéo
ou estado. As emendas de comissdes sdo propostas, em sua maioria, por comissdes técnicas e sdo coletivas. Ja as
emendas do relator sdo propostas pelo parlamentar responsavel por emitir o parecer final sobre o orgamento em cada
exercicio financeiro. Esse esclarecimento consta no site do Senado Federal, Disponivel em: < https://www12.senado.
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Consolidando esse cenario de discussfes, o instituto das emendas impositivas
foi aprovado no dia 17 de margo de 2015, por meio da EC n° 86, com a pretensdo de
alterar o cenario de manipulagéo, retirando do Executivo o poder de liberagdo de emendas
parlamentares individuais (RODRIGUES, 2019).

Arigor, as mudancgas orcamentarias decorrentes desse instituto alteraram os artigos
165, 166 e 167 da CF/88, estabelecendo que os parlamentares pudessem propor emendas
individuais nos limites de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL), com base no Projeto de
Lei Orcamentaria Anual (PLOA), e que metade desse percentual deveria ser destinado as
acoes e servicos de saude; e que a execucdo desse percentual seria de carater obrigatério
por parte do Executivo, a excecao dos impedimentos técnicos (BRASIL, 2015).

Sobre essa inovagdo constitucional, Bittencourt e Silva (2019) ponderam que o
instituto das emendas impositivas confere aos parlamentares o privilégio Unico de autorizar
isoladamente o gasto publico, prerrogativa que a Constituicdo néo atribui a ninguém para
evitar a concentracdo de poder sem os devidos mecanismos de freios e contrapesos.
Ademais, os autores asseveram que o impacto dos recursos das emendas impositivas nas
politicas publicas seré irrelevante, se tratar apenas de mero desembolso, e ndo incorporar
caracteristicas de eficiéncia, gestdo e desempenho.

No Estado do Piaui, o processo de implantacdo do instituto das emendas
impositivas ocorreu de forma atipica aos demais entes subnacionais. Ocorre que esse
instituto foi promulgado pela Emenda Constitucional Estadual n°® 42, de 17 de dezembro de
2013, periodo em que as discussdes sobre o orgamento impositivo ainda tramitavam no
Legislativo Federal. Dessa forma, o Piaui foi um pioneiro ao modificar o texto Constitucional
com dispositivos de orcamento impositivo, que, no caso especifico, obrigam a execugéo de
gastos alocados por parlamentares na forma de emendas orgcamentarias. Em linhas gerais,
o texto da EC n° 42/2013 acrescenta o artigo 179-A a Constituicdo do Estado do Piaui,
tornando obrigatéria a execugéo, por parte do Executivo, de 0,6% da RCL do orgamento
anterior, com ressalvas de obrigatoriedade de aplicagéo de 30% desse valor nas areas de
saude, educacéo e cultura.

Por fim, ap6s as explanagdes deste topico, acredita-se ter alcangado o objetivo de
apresentar o instituto das emendas impositivas no sistema de planejamento orcamentario
nacional, compreendendo desde as principais discussées no ambito Federal, até sua
implementacao de forma pioneira no Estado do Piaui.

A questao da qualidade do gasto publico

A crise financeira desencadeada em 2008 promoveu uma forte desaceleragcéo
na economia mundial, repercutindo nas financas publicas das principais economias
desenvolvidas. Em decorréncia dessa crise, os debates sobre politica fiscal® foram bastante

leg.br/noticias/glossario-legislativo/emendas-ao-orcamento/ >. Acesso em 08 jun. 2022.
9 De acordo com Paludo (2017, p. 3), a politica fiscal compreende um “conjunto de medidas pelas quais o governo
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evidenciados nas pautas governamentais, com destaque para o dilema entre medidas de
estimulos fiscais em cenério global de desaceleracéo econdmica e praticas de consolidacéo
fiscal'™® no contexto de debilidade nas financas publicas (BENiCIO; RODOPOULOS;
BARDELLA, 2015).

Nessa toada, o cenario pos-crise refletiu em divergéncias sobre o melhor caminho
a seguir para a retomada do crescimento econdmico. Alguns especialistas defendem
as praticas de ajustamento fiscal (politica de austeridade econ6mica) como alternativa
viavel para evitar os efeitos negativos do endividamento publico, porém, outros teoricos
questionavam a eficacia dessas praticas contracionistas (LOPREATO, 2014).

Em que pesem as prescricdes keynesianas sobre politica fiscal, nas quais a Teoria
Geral de Keynes, proposta em 1936, recomenda a politica de tributacdo e a expanséo
dos gastos publicos como instrumentos de atenuacdo dos efeitos de crises econémicas,
a literatura tedrica e empirica recente demonstra que, em cenarios de estresse fiscal, a
utilizacdo de medidas de ajuste fiscal pode engendrar efeitos positivos sobre a economia
(BENICIO; RODOPOULOS; BARDELLA, 2015).

Esse argumento foi forjado em estudos classicos como Alesina e Perotti (1997)
e Alesina e Ardagna (2009). Esses autores analisaram os impactos de grandes ajustes
fiscais sobre a economia, considerando o periodo entre 1960 e 1994. Em sintese, os
resultados constataram que a consolidagéo fiscal pode gerar efeitos positivos na economia,
considerando como bem sucedidas as praticas do corte de gastos em detrimento do
aumento de receitas; e o corte de gastos correntes, em vez de corte em investimentos.
Dessa forma, as conclusbes constataram que os ajustes fiscais baseados em cortes de
gastos promoveram a expansao do crescimento econdmico, queda no desemprego, dentre
outras benesses.

Por outro lado, faz-se necessario destacar que a politica de ajuste fiscal néo é
consenso na literatura especializada. Identificadas como praticas da intitulada austeridade
econdmica, para alguns tedricos como Rossi, Arantes e Oliveira (2017), as politicas
de ajustamento fiscal, principalmente com base em cortes dos gastos publicos, sédo
fundamentadas em argumentos frageis e controversos, que na pratica resultam justamente
em contraposi¢cdo do que buscam remediar, ou seja, induzem a queda do crescimento
econdmico e ao aumento da divida publica.

Essas consideragdes iniciais ressaltam que —no pds-crise de 2008 —algumas praticas
de ajustamento fiscal foram bastante recorrentes no cenario mundial. Paralelamente, é

importante destacar que as demandas sociais por bens e servigos publicos se mantiveram

arrecada receitas e realiza despesas para atender as necessidades da coletividade e do préprio Estado”. A rigor, as
finangas publicas do governo se materializam por meio da sua politica fiscal, cujo principal objetivo é garantir a gestao
equilibrada dos recursos publicos, a fim de efetivar a estabilidade e o crescimento econémico.

10 Para Alesina e Perotti (1997), a consolidagao fiscal (politica fiscal apertada ou ajuste fiscal) compreende o periodo
em que o déficit primario, ajustado ciclicamente em porcentagem do PIB, declina mais de 1,5% ao ano. Da mesma
forma, pode corresponder ao periodo de dois anos consecutivos, onde o déficit primario, ciclicamente ajustado em
percentual do PIB, declina pelo menos 1,25% ao ano, em cada ano considerado.
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crescentes, assim como a necessidade de recursos para suprir tais demandas. Dessa
forma, além das preocupagbes com o tamanho dos ajustes fiscais e 0os consequentes
limites a quantidade de recursos publicos, alguns governos passaram a analisar questdes
alternativas, dentre as quais a qualidade dos gastos publicos, conforme destacam Benicio,
Rodopoulos e Bardela (2015, p. 19):

O desafio para esta e para as proximas geragdes, portanto, ndo é apenas
conter a expansao do gasto publico, mas também avaliar onde ele é pouco
produtivo, buscando fazer mais com menos recursos e priorizando a eficiéncia
dos programas publicos.

Para Céandido Junior (2001), a preocupacdo com a produtividade dos gastos
publicos se mostra bastante relevante, principalmente em paises que vivenciam processos
de estabilizacdo econémica, nos quais a politica de ajuste fiscal € pratica recorrente.

Nesse sentido, considerando que os recursos publicos séo limitados e as demandas
da sociedade ilimitadas, cabe aos governos administrar os recursos e priorizar o atendimento
das necessidades mais precarias ou investir em areas que produzam retornos satisfatérios
e beneficios sociais (GONCALVES, 2013).

No entendimento de Ferreira e Oliveira (2017), a qualidade dos gastos publicos
esta intrinseca nas relagbes entre o Estado e o cidaddo, ou seja, se este financia a
atividade daquele por meio do pagamento de impostos, 0 que se espera, por obrigacdo
da contrapartida, € que as demandas essenciais do povo sejam atendidas com qualidade.

Essas consideracgdes iniciais permitem refletir sobre a relevancia atual da tematica
qualidade dos gastos publicos, no entanto, para prosseguir no assunto, faz-se necessario
definir gasto publico para uma melhor compreenséo sobre qualidade do gasto.

Segundo Riani (2002, p. 52), os gastos publicos se constituem no “principal
instrumento de atuag@o governamental e representam o custo da quantidade e da qualidade
dos bens e servicos oferecidos pelo governo”. Assim, € por meio desse instrumento que
0 governo estabelece as prioridades na prestacdo dos servicos publicos e define os
investimentos que seréo realizados. Na analise de Manasan, Cuenca e Villanueva (2007),
0s gastos publicos devem promover a eficiéncia e corrigir as falhas de mercado. Além disso,
devem garantir o bem-estar econdmico, possibilitando o acesso dos menos favorecidos
aos servicos publicos.

Reconhecer o significado da palavra qualidade ndo é uma tarefa dificil, porém sua
definicdo conceitual é ampla e depende do contexto empregado. Nesse entendimento,
Reeves e Bednar (1994) explicam que as definicdes de qualidade surgem em distintas
perspectivas, assim, podem ser interpretadas como: conformacdo de especificacoes;
ajustamento do produto/servico para o usuario; reducéo de perdas; como algo de valor e
até mesmo que supere as expectativas dos consumidores.

No léxico da lingua portuguesa, o conceito de qualidade pode ser definido como a

“propriedade que permite avaliar e, consequentemente, aprovar, aceitar ou recusar qualquer
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coisa” (FERREIRA, 1994, p. 591). Em outra abordagem, & possivel relacionar qualidade
com eficiéncia, interpretando como a busca pelo melhor rendimento possivel quanto ao uso
de recursos como energia, dinheiro, tempo ou diversos outros meios (HOUAISS, 2001).
Nesses termos, considerando o gasto publico como a evidéncia das prioridades do governo
para a entrega de bens e servigos publicos, e associando qualidade a ideia de eficiéncia,
eficacia, prioridade, produtividade e outros adjetivos de igual teor, pode-se definir um
constructo conceitual do termo qualidade dos gastos publicos.

Para Motta, Maciel e Pires (2014), o conceito de qualidade do gasto publico visa
cobrar dos governos a otimizagédo da relacao entre retorno socioeconémico e pagamento de
tributos, sob o pano de fundo do equilibrio fiscal. A proposta € uma visdo multidimensional
do gasto publico, associando qualidade do gasto com a eficiéncia na alocagéo e execugéao
dos recursos publicos, eficacia e efetividade dos resultados, e, além disso, o combate ao
desperdicio. A partir desse conceito, os autores sugerem uma linha de analise da qualidade
do gasto que permite reflexdes em duas dimensodes: i) macroecondmica ou estratégica; ii)
microecondémica ou operacional.

A dimensdo macroeconOmica visualiza o processo de alocagdo dos recursos
publicos, verificando como o setor publico distribui esses recursos nas categorias do gasto
governamental (funcdes orcamentarias), quais foram as prioridades, consequéncias e
impactos desse processo nos aspectos socioecondémicos, e, assim, € possivel verificar se
a alocacao dos recursos foi eficiente.

Adimensao microeconémica se preocupa com as questdes operacionais da execugéo
do gasto, inclusas as observagdes sobre desperdicio dos recursos. De acordo com Motta,
Maciel e Pires (2014, p. 6), a analise é feita em torno das ideias de “eficiéncia (fazer
mais com menos), eficicia (se as ag¢des estdo cumprindo as metas pré-estabelecidas) e
efetividade (se as metas alcancadas estéo surtindo os resultados esperados na sociedade)”
no processo de execucdo do gasto publico. Além disso, os autores destacam a importancia
de se verificar o desperdicio, que pode ocorrer de forma ativa, por meio de corrupgéo, ou
de forma passiva, por meio da ineficiéncia na realizagdo do gasto.

A linha de analise sugerida por Motta, Maciel e Pires (2014), além de inovadora,
possibilita uma viséo integrada do gasto publico, e permite observar a qualidade do gasto
sob os angulos estratégico e operacional.

Na busca por uma forma de analisar a qualidade do gasto publico, verificou-se que
as competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas possuem estreito alinhamento
com o formato multidimensional definido por Motta, Maciel e Pires (2014). A Carta Magna
confere as Cortes de Contas o papel de fiscalizar a gestéo financeira do Estado, incentivar
boas praticas na administracéo publica, e até impor san¢des aos responséaveis por atos
irregulares na gestéao de recursos publicos. O artigo 71 do texto constitucional atribui aos
Tribunais de Contas, em auxilio ao Poder Legislativo, a competéncia de exercer o controle

externo da administragdo publica. Cumpre ressaltar que esse auxilio ndo representa
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subordinagéo ao Legislativo, pois os Tribunais desempenham um papel de apoio técnico,
possuindo autonomia e independéncia perante os poderes do Estado (WILLEMAN, 2020).

A atuacéo dos Tribunais de Contas é bem ampla, conforme preconiza o artigo 70
da CF/88. Suas competéncias abrangem a “fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentéria,
operacional e patrimonial dos entes e das entidades da administracao direta e indireta”,
e, para tanto, sdo observados, principalmente, os principios constitucionais da legalidade,
legitimidade e economicidade no controle dos gastos publicos.

Em termos praticos, as Cortes de Contas avaliam a prestagéo de contas dos gestores
publicos, verificando questdes financeiras, o cumprimento das leis, acordos, regulamentos
e, apos analisadas todas as informacdes, emitem suas conclusdes (AMORIM; DINIZ; LIMA,
2017). Ademais, Ferreira Junior (2015) assevera que esse controle vai além de questbes
formalistas centradas na legalidade, pois, a rigor, os comandos constitucionais exigem das
Cortes de Contas que observem, além da legitimidade dos atos de gestdo, os pardmetros
da economicidade, da eficiéncia dos gastos, voltando as atencdes para os resultados
alcancados, bem como as técnicas de aperfeicoamento da gestao publica

Feitas essas consideragdes, é importante retomar o ponto de que o or¢gamento
publico deve ser compreendido como um plano de atuacédo pelo qual o governo intervém no
substrato socioeconémico (ASSONI FILHO, 2009), e o gasto publico como o instrumento
dessa atuacédo (RIANI, 2002), e, apés o esclarecimento conceitual sobre a qualidade dos
gastos publicos, torna-se necessario discorrer sobre o papel do governo nesse processo.

Segundo Musgrave e Musgrave (1980), o protagonismo do governo no processo
orcamentéario é representado por trés funcgdes tipicas: i) a fungdo alocativa, i) a funcéo
estabilizadora, e iii) a funcéo distributiva. Dessa forma, a atuacdo governamental buscara
garantir os ajustamentos necessarios na aloca¢dao dos recursos publicos; assegurar a
estabilizacdo econémica; e equacionar de maneira eficiente a distribuicao da riqueza e da
renda. Na sequéncia, é possivel entender essas func¢des tipicas do Estado nas explica¢des
de Musgrave e Musgrave (1980) e Paludo (2017).

A fungédo alocativa compreende o fornecimento exclusivo de bens e servigos
publicos puros, e de forma complementar os semipublicos, além de acdes governamentais
para a corregdo das imperfeicbes do mercado. Os bens e servigos publicos puros séo
aqueles que o mercado privado é incapaz de fornecer com eficiéncia (ex.: seguranca e
justica), os semipublicos s&o aqueles cuja relevancia econdmica e social merece atencao
complementar do Estado (ex.: educacéo e saude).

A funcéo estabilizadora faz uso da politica orcamentaria para manutencéo do pleno
emprego. Dessa forma, o governo regula a demanda agregada (ex.: controle do gasto
publico, da tributacdo, do crédito, dentre outras medidas) para controlar os efeitos dos
choques econdmicos sobre o bem-estar social.

A funcéo distributiva refere-se a organizacao da distribuicao de renda. Sdo medidas

que buscam minorar os desequilibrios individuais e regionais em relacdo a renda e
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condi¢cbes de vida, visando alcangar niveis socialmente aceitaveis (ex.: rede de amparo
social e beneficios previdenciarios universais).

A operacionalizagdo do gasto publico quanto as areas de atuagédo governamental é
representada na classificagao funcional da despesa publica. Essa classificagcéo foi instituida
pela Portaria n® 42/1999, do entdo Ministério do Orcamento e Gestao (MOG), que definiu
funcao orcamentéaria como uma forma de agregar as diversas areas de despesa da atuacéao
governamental, refletindo a competéncia institucional de cada 6rgéo do setor publico (ex.:
salde, cultura, educacéo, defesa, dentre outras), conforme resumido no Quadro 1."

01 - Legislativa 11 - Trabalho 21 - Organizagéo Agraria
02 - Judiciaria 12 - Educacéo 22 - Industria

03 - Essencial a Justica 13 - Cultura 23 - Comércio e Servicos
04 - Administragao 14 - Direitos da Cidadania 24 - Comunicagoes

05 - Defesa Nacional 15 - Urbanismo 25 - Energia

06 - Seguranca Publica 16 - Habitacéo 26 - Transporte

07 - Relacdes Exteriores 17 - Saneamento 27 - Desporto e Lazer

08 - Assisténcia Social 18 - Gestdo Ambiental 28 - Encargos Especiais
09 — Previdéncia Social 19 - Ciéncia e Tecnologia -

10 - Salde 20 - Agricultura -

Quadro 1 - Classificagao funcional do gasto publico
Fonte: Portaria MOG n° 42, de 14 de abril de 1999.

De acordo com Benicio, Rodopoulos e Bardella (2015), o gasto publico no Brasil
alcancou um patamar bastante elevado em comparagdo com o padrdo internacional
de gasto publico. Considerando a pouca margem de elevacdo do gasto, os autores
recomendam uma aplicacdo mais eficiente dos recursos publicos, pois somente dessa
forma seria possivel obter avancos na qualidade dos servicos ofertados pelo Estado.

Segundo Giuberti e Rocha (2015), uma das formas de abordar a qualidade do gasto
publico busca relacionar o tamanho do governo (gasto total agregado) ou a composigao do
gasto (gasto desagregado) com o crescimento econdmico. No entanto, algumas pesquisas
ndo encontraram resultados positivos nas relacdes entre gasto agregado e crescimento
econémico (BARRO; SALA-I-MARTIN, 1995; BASSANINI; SCARPETT, HEMMINGS,
2001). A literatura, entdo, passou a dar importancia aos estudos sobre a composicado do
gasto, buscando categorizar o gasto nas areas funcionais, identificando como produtivos
ou improdutivos em relacéo ao crescimento econémico (GIUBERTI; ROCHA, 2015).

Um gasto publico é dito produtivo quando gera externalidades positivas que sao

absorvidas pela economia local, e assim contribui para o crescimento econémico de

11 Conforme o Manual Técnico de Orgcamento/2020 — Governo Federal. Disponivel em: < https://www1.siop.planeja-
mento.gov.br/mto/lib/exe/fetch.php/mto2020:mto2020-versao14.pdf >. Acesso em 05 jun. 2022.
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longo prazo, a exemplo dos gastos com infraestrutura, educagao, pesquisa e tecnologia,
que podem ser produtivos (BARRO, 1990; CANDIDO JUNIOR, 2001). Um gasto & dito
improdutivo quando gera custo de oportunidade para a sociedade, ou seja, quando a
diferenga entre o gasto efetivo e o gasto que minimiza o custo na obten¢gdo dos mesmos
objetivos ¢ alta (CANDIDO JUNIOR, 2001).

Nesse sentido, as escolhas do gestor publico quanto a aplicagdo dos recursos
possuem grande importancia, considerando que a composi¢cdo do gasto pode impactar
positivamente para o crescimento econémico de longo prazo (RAJKUMAR; SWAROOP,
2008; MOTTA; MACIEL; PIRES, 2014; NEDUZIAK; CORREIA, 2017). Vale destacar que
os estudos realizados ainda ndo permitem um consenso sobre qual a melhor composi¢éo
produtiva do gasto (GIUBERTI; ROCHA, 2015; NEDUZIAK; CORREIA, 2017).

Como as escolhas dos gestores configuram um processo de tomada de decisdes, ha
de se ponderar as relevantes criticas a respeito da pretenséo pela racionalidade irrestrita,
que considera decisbes que se aproximem somente do resultado 6timo, sem observar as
limitacdes e complexidades das pessoas e organiza¢des envolvidas no processo (SIMON,
1971). Assim, nas palavras de Fittipaldi, Costa e Araljo (2017, p. 614), “o nivel 6timo nesse
processo apenas seria possivel com o pleno conhecimento das consequéncias da decisédo
tomada, afastando-se, portanto, do real universo dos atores sociais”.

Grande parte dos estudos brasileiros sobre o gasto publico buscou relacionar a
composicao do gasto com o crescimento econémico. Explorando a literatura nacional, foi
possivel identificar os principais estudos que apresentaram resultados positivos na relagéo
entre gasto publico desagregado e o crescimento econdmico, dentre os quais se destacam
Rocha e Giubert (2007), Freitas, Neto e Léu (2009), Rodrigues e Teixeira (2010), Bogoni,
Hein e Beuren (2011), Silva e Triches (2014).

Rocha e Giubert (2007), a partir do modelo de Devarajan, Swaroop e Zou (1996),
analisaram a influéncia da composicdo dos gastos sobre o crescimento econdémico
nos estados brasileiros no periodo entre 1986 e 2003. Concluiram que os gastos com
defesa, educacgéo, transporte e comunicacgéo influenciaram positivamente no crescimento
econdmico.

Os estudos demonstram, em linhas gerais, que os gastos com investimento devem
ser priorizados, considerando sua importancia para o desenvolvimento econémico. Sobre
isso, Freitas, Neto e Léu (2009) estudaram a relagé@o entre os gastos publicos e PIB naregido
Nordeste do Brasil, concluindo, em termos gerais, que os gastos de capital (investimento
publico) influenciaram positivamente o crescimento econémico no periodo entre 1987
e 2006. Ainda sobre isso, Rodrigues e Teixeira (2010) realizaram uma comparagédo dos
gastos publicos por esfera de governo, verificando a contribuicdo desses gastos para o
crescimento econémico brasileiro entre 1948 e 1998, e elencando as categorias de gasto
mais produtivas. Concluiram que os gastos com investimento devem ser priorizados,
principalmente na esfera estadual de governo.
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Investimento, portanto, é fundamental para o pais, logo, quando gastos com
esse fim sdo realizados, impactam positivamente no desenvolvimento do pais. Mas nao
somente isso: educacgéo e saude também sao importantes, pois garantem condi¢des para o
desenvolvimento dos individuos. Sobre o tema, Bogoni, Hein e Beuren (2011) investigaram
a relagao entre o crescimento econdmico e a composi¢ao do gasto publico no &mbito das
maiores cidades da regido Sul do Brasil, tomando por base o PIB de 2004, influenciado
pelas variaveis da composigao do gasto publico do ano 2000. Concluiram que os gastos em
infraestrutura, educacgéo, saude e habitacdo sao capazes de gerar externalidades positivas,
afetando a produtividade do setor privado.

Corroborando as evidéncias apresentadas, Silva e Triches (2014) estudaram a
relagdo entre algumas categorias de gastos publicos com o crescimento econémico no
governo brasileiro no periodo entre 1980 e 2005. Os autores concluiram que gastos com
salide, saneamento, energia e recursos minerais, transporte e comunicag¢éo apresentaram
grande relevancia empirica na composicéo das despesas, e que contribuiram positivamente
para a elevagéo do produto econdémico final.

Em sintese, esses estudos permitem observar quais areas funcionais impactaram
positivamente o crescimento econémico, podendo servir como ponto de reflexdo nas tomadas
de decisdo sobre alocacao de recursos publicos. Dessa forma, o Quadro 2 apresenta uma
compilagéo sobre os principais gastos produtivos identificados nas pesquisas supracitadas.

Autores Area Funcional (produtiva)

Rocha e Giuberti (2007) Defesa, educacéo, transporte e comunicacao

Gastos em investimento publico (ex. infraestrutura como

Freitas, Neto e L6u (2009) estradas, ruas e etc.)

Gastos em investimento publico (ex. infraestrutura como

Rodrigues e Teixeira (2010) estradas, ruas e etc.)

Bogoni, Hein e Beuren (2011) | Gastos com infraestrutura, educacéo, satde e habitacao

Gastos com salde, saneamento, energia e recursos minerais,

Silva e Triches (2014) transporte e comunicagéao

Quadro 2 - Composic¢ao do gasto publico (produtivos)

Fonte: Autoria propria com base na literatura nacional sobre gasto publico.

As discussdes apresentadas neste capitulo ndo tiveram a pretensdo de esgotar a
literatura sobre qualidade do gasto publico, porém, com base no conteudo apresentado,
€ possivel perceber a importancia dessa tematica para os gestores publicos, que sdo os
responsaveis pelas decisdes acerca do gasto publico. Assim, diante do exposto, foi possivel
verificar que o debate sobre a qualidade do gasto publico tornou-se bastante relevante
no cenario econdémico e fiscal contemporaneo, principalmente apo6s a crise econdmica de
2008, visando garantir um direcionamento mais preciso do gasto publico, assim como mais

eficiéncia.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

As discussdes sobre controle e qualidade dos gastos publicos tornaram-se mais
reluzentes com a necessidade de maior eficiéncia, cujas consequéncias conduziram o pais
a adotar medidas de contengao dos déficits fiscais, bem como praticas relacionadas ao
controle e fiscalizacdo dos gastos por instituicdes de controle horizontal, como os Tribunais
de Contas (da Uniao e dos Estados), CGU etc.

Definiu-se gasto publico como o custo da quantidade e da qualidade dos bens e
servigos oriundos da atuacdo governamental. Nesse diapaséo, e considerando o contexto
de limitacdo de recursos mencionado, evidenciou-se a qualidade dos gastos como um
termo relacionado a ideia de eficiéncia, eficacia, prioridade, produtividade e outros adjetivos
de igual teor. Além disso, com base na literatura especializada, constatou-se que uma das
formas de abordar a qualidade dos gastos publicos busca relacionar a composi¢éo do
gasto com o crescimento econdmico, e, nessa perspectiva, a literatura brasileira exemplifica
algumas areas funcionais que se comportam como produtivas, entre as quais constam a
saude, a educacao, a infraestrutura, a habitacdo e o saneamento.

Nesse sentido, o foco na qualidade dos gastos publicos ajuda a elucidar questdes
néo abordadas em relacéo as emendas parlamentares impositivas. Se antes elas poderiam
ndo ser executadas pelo Executivo, no p6s-2015 a impositiva ampliou os poderes dos
parlamentares no sentido de ter recursos aplicados em suas bases.

Para além das questdes politicas da analise sobre as emendas parlamentares, é
importante, sobretudo, considerar que, mesmo com a autoridade dos parlamentares sobre
a destinagdo dos recursos das emendas, € fundamental olharmos como esses gastos
séo feitos e como eles sdo analisados pelas instancias de controle. Por isso, emendas
impositivas podem e devem ser analisadas, também, a partir da ética da qualidade do
gasto, pois, mesmo que os parlamentares tenham autonomia para definir suas emendas,
0s gastos sdo pensados a partir de instrumentos de planejamento orgamentario, como o
PPA, a LDO e a LOA, e o Executivo possui a autoridade sobre a execug¢do dos recursos.

Ademais, ao observar o papel abrangente dos tribunais de contas no propdsito de
fiscalizar a gestaofinanceirado Estado, constata-se que as competéncias contabil, financeira,
or¢camentéria, operacional e patrimonial os tornam um instrumento multidimensional apto
para a analise da qualidade do gasto com emendas impositivas, tecnicamente habilitado na
verificagcdo dos aspectos macro e microecondmicos que permitem uma visdo mais sélida
das questbes que envolvem a eficiéncia na alocagédo e execugédo dos recursos publicos,
eficacia e efetividade dos resultados, sem esquecer das questdes ligadas ao desperdicio

e a corrupgao.
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