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RESUMO

Este trabalho analisa como uma passagem pela Cé@mddaputados se insere nas
carreiras politicas no Brasil. Primeiramente, passarevista a literatura sobre a
funcdo de representacdo politica e a evolucdo dstenmms de escolha de
representantes, para enfatizar como a profissiat@o da politica é consequéncia
dessa evolucao. Depois, revé criticamente a litexadedicada a explicar como se
desenvolvem as carreiras politicas e a institutimagiio ou profissionalizacdo dos
legislativos nacionais. Dessa revisao, extrai uwormodelo teérico, que usa para
comparar as estruturas de oportunidades politasa&tA, da Alemanha e do Brasil
e seus efeitos sobre as carreiras politicas neg€sepaises. Resume o histérico da
Céamara de Deputados brasileira desde a indepeadéogiais e justifica a analise
do periodo de 1946 a 2006, porque € rico em infobem sobre a Camara e as
carreiras politicas no Brasil e se presta a congpagacom 0s legislativos de outros
paises. Revé ainda a literatura descritiva da ceigo e do desempenho da Camara
de Deputados brasileira desde o retorno a um sstpulitico plenamente
democrético, ap6s 1984, e adiciona a essa literatlgumas novas observacdes.
Conclui que as teorias de institucionalizacao digsionalizacdo, elaboradas com
base ndHouse of Representativesnas legislaturas estaduais dos EUA servem para
descrever a evolugcédo dos legislativos estaduais leodse of Representative®s
EUA, mas nédo para explicar a evolugdo dos legislatem geral, nos diferentes
paises e sistemas politicos existentes. Argumentaeor de uma teoria que junta o
pensamento sobre a politica como profissdo de Wabara teoria da ambicdo de
Schlesinger, detalhada por Borchert, a no¢ao dselpolitica agindo em defesa dos
seus interesses de carreira e a interacao enti@sregnstitucionais e os interesses
dos politicos, salientada por Norris. Contesta@iaale que os deputados brasileiros
nao visam construir carreiras na Camara de Depsitadostrando que, entre 1946 e
2006, sempre que as regras constitucionais permi@mc estaveis, 4/5 dos
deputados tentaram reeleger-se. Mostra que o temgmbo de permanéncia dos
deputados brasileiros na Camara vem crescendaeeprgximando cada vez mais
do que se verifica para os deputados norte-amescaiostra também que o total
das despesas por deputado da Camara praticamgittoduem termos reais, entre

1994 e 2006, e supera hoje em dia o gasto idelsse of Representativemrte-



americana. Contesta, porém, a validade desse dado mdice representativo da
profissionalizagcdo dos deputados federais brasdeg propde, como explicacao
plausivel para esse fato, simplesmente que estesacéo classista, conseguiram
duplicar os beneficios e a assisténcia que recgisa o cumprimento de sua
funcdo. Contesta também que se possa classificao cendémica’ a taxa de
renovacdo parlamentar brasileira, porque destodiesdo partidaria no desempenho
dos deputados na Camara, uma vez que a evidéngaiemé contraria a essa
afirmacdo. Argumenta em favor de se atribuir amdidade encontrada nas taxas de
renovacdo parlamentar em diferentes paises asrmliésr estruturas institucionais
verificadas em cada um deles. Sugere como campmavdstigacdo o conjunto dos
fatores que podem impulsionar essas taxas de rg@oyarlamentar num sentido ou

noutro.
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carreiras politicas - camara federal - institucii@zagao - profissionalizacao - camara
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é analisar como uma passgela Camara de Deputados
se insere nas carreiras politicas no Brasil. Hyjitivo se justifica pelo fato de que o
estudo das carreiras politicas e da profissior@zada atividade politica tem-se
concentrado no poder legislativo, principalmentenénel nacional. Isto acontece, de
um lado, porque nos EUA, o pais onde a Ciéncidi€ak mais ativa, a carreira de
legislador é aquela tipicamente desenvolvida pptdgicos profissionais. De outro
lado, isto acontece porque, mesmo NOs paises e eEEsim Como em outros paises
onde as carreiras politicas sdo mais diversificadakegislativo nacional ndo é
somente a instituicdo onde se definem essas @aréir também, o filtro por onde
elas tém de passar para se consolidarem, sejadpoglegislativo ou no executivo,

a nivel federal, estadual ou municipal.

Escolheu-se fazer o estudo de todo o periodo dé 42006, ou seja, 0 periodo que
cobre desde o fim da ditadura de Getllio Vargasaat@tima eleicdo para o

legislativo nacional, uma vez que ele se prestangparacdes com os legislativos de
outros paises. Preferiu-se ndo deixar de foraiog®ide 1964 a 1985, caracterizado
pelo predominio militar sobre a politica brasileiiena vez que ele ndo deixa de ser
rico em informacfes sobre a evolugcdo da Camara efmutBdos e das carreiras

politicas no Brasil.

Com este objetivo em mente, passa-se em revisiteratura sobre a funcéo de
representacdo politica e a evolucédo dos sistemasasha de representantes, assim
como o historico da Camara de Deputados brasitkisale a independéncia do pais.
Revé-se também a literatura dedicada a explicaroceendesenvolvem as carreiras
politicas e a institucionalizacdo ou profissiorat@o dos legislativos nacionais. Revé-
se ainda a literatura descritiva da composicdo edeeempenho da Céamara de
Deputados brasileira desde o retorno a um sistastiicp plenamente democrético,
apos o periodo autoritario militar de 1964 a 1984adiciona-se a essa literatura
algumas observacdes efetuadas no decurso deswhtrali-inalmente, extraem-se
algumas conclusbes a respeito da melhor maneirgedexplicar a natureza e o

funcionamento da nossa Camara nos dias atuais.
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Uma primeira conclusdo é que as teorias de ingiitazacdo e profissionalizagéo,
elaboradas com base Hause of Representativemas legislaturas estaduais dos EUA,
nao mostram grande poder explicativo universal. [dgsoria da institucionalizagao de
Polsby, nem as teorias da profissionalizacdo dekBtade Squire, conseguem explicar
qualquer outro desenvolvimento diferente daqueke gpiverifica no sistema politico
norte-americano. Por seread hoce particularizadas, elas servem para descrever a
evolucao dos legislativos estaduais eHdaise of Representativees Estados Unidos,
mas ndo sao suficientemente abrangentes paraaxalievolucdo dos legislativos em

geral, nos diferentes paises e sistemas politidsgertes hoje em dia.

Uma teoria que parece apresentar maior poder atiphc respeitando essas exigéncias,
€ a que junta o pensamento sobre a politica coofsgiio de Weber com a teoria da
ambicdo de Schlesinger, detalhada por Borchergcdade classe politica agindo em
defesa dos seus interesses de carreira e a irdegat@ regras constitucionais e 0s
interesses dos politicos, salientada por NorrisaHsoria pode ser sintetizada como

segue.

Nos sistemas modernos de governo representativm -eteicdes periddicas, direito de
voto universalizado e candidatos recrutados atrdeégartidos politicos - a atividade
politica se transforma inevitavelmente em uma pséfd. Os individuos com vocagéo e
oportunidade para exercé-la, uma vez transformastos politicos profissionais,
estabelecem suas estratégias e regem suas atsvidadecordo com suas ambicdes e
em funcdo da estrutura de oportunidades politicdaseregras constitucionais do seu
pais. Com o tempo, os politicos comecam a se recenitomo classe e, a partir desse
momento, passam a usar seus poderes legislativedeggslar em beneficio da classe.
Visam ndo sé obter maiores rendimentos ou priviegimas também expandir a
estrutura de oportunidades politicas e reduziist®s de serem alijados da profissao
que escolheram. Essa acgao classista dos politcesgobedecer a apenas dois limites:
() as regras constitucionais que regem suas atieis, cuja reforma esteja fora do seu
alcance, e (ii) as reacfes contrarias da opiniddiga) que podem ameacar 0 seu

sucesso nas eleigbes seguintes.

Outra concluséo € que algumas opinides a respgitcalreiras politicas no Brasil e da

posicdo da nossa Camara de Deputados dentro dessaisas precisam ser revistas.
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Para comecar, a nocdo de que “os deputados hmsilei.) ndo visam construir
carreiras na Camara de Deputados” (Samuels 20(3, ¢.negada pelo fato de que,
entre 1946 e 2006, sempre que as regras constifigigpermaneceram estaveis, a
porcentagem de deputados que tentam reelegersse @t atingir cerca de 80%. E o
fato de que muitos deputados optam por concorreargos executivos estaduais e
municipais pode ser explicado pelas regras queametqualquer risco a essa opc¢ao e
por uma estrutura de oportunidades politicas nrajaque a de outros paises, como
os EUA.

Seguindo-se a metodologia de Polsby, verifica-se atempo médio de permanéncia
dos deputados brasileiros na Camara vem crescdaside 1946, de 4 para 8 anos. Mas
é dificil interpretar-se este fato como um indicescente de profissionalizacdo dos
nossos deputados, ou de institucionalizacdo dar@&sara. Verifica-se também que o
total das despesas por deputado da Camara pratitacheplicou, em temos reais, entre
1994 e 2006. Mas tampouco se pode associar esdmagép das despesas por
deputado com uma duplicagcdo do grau de profissgag@lo dos deputados ou da
institucionalizacdo da Céamara. Uma explicacdo npdaisivel para esse fato é,

simplesmente, que os deputados brasileiros, emdasgista, conseguiram duplicar os

beneficios e a assisténcia que recebem para o icoempo de sua funcéo.

Fazendo-se uma comparacao corhlause of Representative®rte-americana: (i) o
tempo médio de permanéncia dos nossos deputadosereaproximando do que se
verifica nos EUA; e (ii) o gasto por deputado nosdegislativos, expresso em délares,
€ atualmente semelhant&stes parecem ser argumentos em contrario a ghonde
que “a estrutura das carreiras politicas no Bremiitemporaneo lembra, em pontos
importantes, a trajetéria de ascensao politicagstados Unidos no comeco do século
XIX" (Samuels 2003, p. 7).

Também ndo se pode classificar como ‘endémica’xa the renovacdo parlamentar
brasileira, como o faz Marenco (2000), por ser ned@sada que as taxas médias dos
EUA e de alguns paises da Europa Ocidental, pt@igaabrasileira ndo esté distante da
que se verifica em algumas poliarquias muito beoedidas. Nem se pode aceitar que
essa taxa seja classificada como ‘endémica’ podpstrdéi a coesao partidaria no

desempenho dos deputados na Camara, uma vez gigeace empirica é contraria a
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essa afirmacdo. Parece mais razoavel simplesmgiiigiraa diversidade encontrada
nas taxas de renovacdo parlamentar em diferentsespas diferentes estruturas
institucionais verificadas em cada um deles. I&@,ainclusive, um novo campo de
pesquisa interessante, sobre os fatores que iropatsi essas taxas de renovacao

parlamentar num sentido ou noutro.

Este trabalho estad organizado da seguinte form@agfitulo 1 aborda a natureza da
representacdo politica e os fatores que influenaajustificam a profissionalizacdo
dessa atividade, tais como o processo eleitol@ado e a crescente universalizagdo do
direito ao sufragio dos representantes. O Capifuleesenha as diferentes teorias
desenvolvidas para explicar as caracteristicagehicdo dos legislativos nacionais,
com comentarios sobre a consisténcia logica e erpexplicativo de cada uma dessas
teorias. O Capitulo 3 extrai desssa resenha um mmdelo tedrico para a analise de
como se desenvolvem as carreiras politicas derasoedtruturas de oportunidades
politicas oferecidas em diferentes sistemas poftite ilustra a aplicacdo desse modelo
com uma breve exposicdo e andlise das diferencesnteadas nas estruturas de
oportunidades politicas em trés republicas fedexati os EUA, a Alemanha e o Brasil
- e as consequéncias dessas diferencas para esasapoliticas nesses trés paises. O
Capitulo 4 faz um breve histérico da Camara de BRelms brasileira e justifica a
escolha do periodo 1945-2006 para analise nedtallicg depois disto, resume o que
diz a literatura recente sobre a Camara, suastedsdicas, seu desempenho e seu
posicionamento dentro das carreiras politicas @siBIO Capitulo 5 apresenta algumas
novas observacdes sobre a Camara de Deputadokilbaasi o Capitulo 6 fecha o
trabalho, sintetizando as conclusdes que dele denp@xtrair sobre o tema escolhido,

tanto por um angulo tedrico como por um enfoquetdisobre a Camara brasileira.
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CAPITULO 1

REPRESENTACAO, ELEICAO E PROFISSIONALIZACAO POLITAC

Este capitulo é dedicado a mostrar como o fenérdamofissionalizacdo na politica,
especialmente no que concerne a atividade dos mendaler uma camara legislativa
nacional, esta intimamente ligado a evolucdo dadenmas republicas representativas,
criadas a partir do fim do século XVIIl. Especifizante, pretende-se enfatizar que
este fendbmeno é uma decorréncia da adocdo deexdaiotno processo de escolha de
representantes e governantes, assim como da deescewversalizacdo do direito de
voto. Assim sendo, ndo ha como se lamentar a owarédeste fendbmeno, ou
argumentar contra ele, enquanto desejarmos manter sistema de governo
representativo moderno. Trata-se, isto sim, des#rbd e compreendé-lo, para que se
possam aperfeicoar as regras constitucionais acinistitucionais que delimitam a

atividade politica.

A REPRESENTACAO

A representacéo politica € uma das fun¢bes maiplesas que se pode atribuir a um
cidaddo. Hanna Pitkin, em seu monumer@alConceito de Representacaaqui

referido como Pitkin (1967), mostra que muitas rdefies da representacao politica,
anteriormente defendidas por classicos da Ciénglitida, ndo conseguem abranger

toda a complexidade dessa fungao.

Representacdo politica ndo pode ser meramente wimizacdo para que O
representante possa agir sem constrangimento @adéon, enquanto o representado
permanece totalmente responsavel por qualquer dQacepresentante, conforme
defendido por Hobbes. Uma autorizacao tdo compket@o representante um poder de
comando sobre o representado que raramente refaesenlesignio do representado.

Por outro lado, também néo pode ser simplesmentée'representacao descritiva’, ou
seja, uma réplica, ou ao menos uma substituicaicismtemente correta’ do

representado, em termos de caracteristicas esaEre&omuns a ambos. Além de ser
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uma impossibilidade, dado o nimero de represenfamosada representante, o papel
deste seria assim restringido a fornecer informagdoe os representados, retirando-
Ihe toda e qualquer possibilidade de praticar too®satos que se esperam de um
legislador ou governante.

7

Também ndo é satisfatoria a definicdo de ‘repragéot simbdlica’, pois ela nao
contempla a acdo que se espera do representantkefesa do representado, nem
permite o julgamento da qualidade da representajam disso, em um extremo da
interpretacdo desta classificacdo, ela reduz araliga politica a uma funcéo
puramente passiva ou simplesmente cerimonial, @utr@ extremo, se aproxima da
teoria fascista dé&uhrer sem limitagdo de poder sobre os representadospasmem

vinculos emocionais ou afetivos, mas, em ultimadissmarracionais.

Como salienta Hanna Pitkin, a “substancia da reptagdo”’, pelo menos da
representacado politica, “é a atividade” do represda, ou seja, seu conjunto de acées
deliberadas na defesa dos interesses do represeMasd 0 que caracteriza essa
atividade? Varias sdo as analogias apresentadas ¢bescrever a funcdo de
representacdo politica, mas nenhuma é inteiramsatisfatéria. O representante
politico ndo € um mero ‘agente’, pois € mais do gmeinstrumento do representado,
sem nenhuma autonomia, na execucdo de um trabalhoum objetivo restrito e
especifico. Nem é um ‘representante’, no sentid@luda palavra, porque nao age
apenas como um substituto do representado. Nenhétampode ser classificado
como um ‘emissario’, ‘delegado’ ou ‘embaixador’ rguoe ndo esta subordinado como
estes ao representado no exercicio da sua fungio. & independéncia de um
‘curador’ trusteg, na identificacdo do interesse do representa@s, tem de prestar
contas das suas acdes ao representado, 0 que edigesde um curador. Também nao
€ um ‘guardido’, e muito menos um ‘tutor’, poiseapresentado ndo € um individuo

incapaz de tomar suas proprias decisodes.

Ao final de sua analise dos varios significadossp@ss do conceito de representacao

politica, Hanna Pitkin sumariza muito bem a comiplecte dessa representacao:

“Representar (politicamente) significa agir no ietse do representado de maneira
sensivel aos seus desejos. O representante tengidéndependentemente; sua acao

necessariamente envolve arbitrio e discernimentde guem deve agir. O representado
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deve ser também (concebido como) capaz de agédsecerimento independente, ndo
apenas um pupilo. E, a despeito do potencial pamflito entre representante e
representado acerca do que deva ser feito, estita@oem condi¢cdes normais, ndo deve
ocorrer. O representante deve agir de tal modondoehaja conflito, ou, se este ocorrer,
tem de ser justificado. Ele ndo pode, sem boagsasdtar persistentemente em desacordo

com os desejos, ou seja, 0s interesses do redseisem explicar muito bem por que

esses desejos ndo se coadunam com esses inte(€4tki1, 1967, p.209).

Essa complexa funcdo € relativamente recente; wmasman as republicas
representativas modernas, criadas a partir do fimsétulo XVIII. A democracia
ateniense da Antiguidade, referéncia essenciabdbe d literatura sobre este tema, era
uma democracia direta, na qual os cidadédos - auple detinham o direito de
participar das decisdes gelis - deliberavam reunidos em assembleia geral, sem
qualquer provisao para que se fizessem represpotasutro cidaddo. Uma situacéo
semelhante se verificava nas republicas surgidallarte da Italia ao fim da Idade

Média, como Veneza, Florenca e outras.

Até o século XVIII, o conceito de representacdo wsto com desconfianga por
pensadores politicos como Montesquieu e RousseanteBfuieu considerava
republicas modernas totalmente indesejaveis, aginménviaveis, por serem grandes
e ricas. De um lado, sua extenséao territorial e eseala populacional impedem a
reunido frequiente de todos os seus cidadaos, ounge boa parte deles, para
deliberarem os assuntos comuns da coletividadetdsta essencial a escolha de um
pequeno numero de representantes para essa fung, com isto, gera a
possibilidade de conluio entre representantes paadarem o0s interesses dos
representados, assim frustrando a finalidade densé& que é assegurar decisdes que
visem o beneficio de toda a sociedade e ndo apenama minoria. De outro lado, sua
riqueza cria a possibilidade de ganhos substangara os seus legisladores e
governantes, o que inibe a virtude destes Ultirdefinida como sua capacidade de

colocar o bem comum acima de seus interessesigarés.

Rousseau ia ainda mais além de Montesquieu, pdig gk principio de que toda
sociedade, a fim de assegurar a felicidade de @dadaos, deve preservar, sendo a
igualdade total, pelo menos um grau minimo de defdgde entre eles. Para isso, seu

contrato social previa a cessado de todos os dir@itividuais a sociedade como um
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todo, a qual, reunida em assembléia, teria o peoleerano de alocar esses direitos de
acordo com a vontade geral, que s6 pode ser ioakif com a presenca de todos os
cidaddos. Para Rousseau, “quem tem um represerttamtaum senhor” e isto é
incompativel com a sociedade igualitaria pela elepropugnava.

Como salienta Bernard Manin, em sPudncipes du Gouvernement Représentatif
(Manin, 1996), o pensamento politico a respeitorgaesentacdo mudou com a
independéncia dos Estados Unidos da América e allRgo Francesa. Nos EUA, o
expoente na argumentacdo em defesa das novas fdiélEsnes Madison, tanto em
seus pronunciamentos na Assembléia Constituint®78& quanto nos artigos a ele
atribuidos, dentre o¥he Federalist PapersNa Franca, o grande expositor dessas
idéias foi 0 Abade Sieyeés, principalmente em suéigg@acado na discussdo da nova
Constituicao elaborada pela Assembléia Nacionatésa em 1789.

Nas palavras de Madison, citadas por Manin, a septacdo tem por efeito:

“depurar e expandir o espirito publico, fazendoassar por meio de um grupo de
cidadaos com a sabedoria e os meios para disceugirdadeiro interesse do pais, e cujo

patriotismo e amor pela justica serdo menos sweieth sacrificar esses interesses a

consideragdes efémeras e partigidlanin, 1996, p. 13)

Dentro de um sistema representativo:

“é bem possivel se fazer com que a vontade puldicaulada pelos representantes do

povo se ajuste melhor ao bem publico do que see fémsnulada pelo préprio povo

reunido para esse fim(Manin, 1996, p.13).

Ja para Sieyeés:

“a superioridade do regime representativo era @evido tanto ao fato de produzir
decisdes menos parciais e passionais, mas poritaonst forma de governo mais
adequada a condicé@o das ‘sociedades comerciai®mmeasg] nas quais os individuos estéo,
antes de tudo, ocupados com a producgédo e dis@ibuie riguezas. Nessas sociedades, (...)
os cidadaos ndo dispdem mais do lazer necessa@ospaocupar constantemente dos

negocios publicos e por isso devem, através dedelei confiar o governo a individuos

que consagrem todo o seu tempo a essa tafdtanin, 1996, p.13).
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A argumentacdo de Sieyes jA denota uma preocupagaca profissionalizacdo da
politica, que ndo se nota em Madison, nem em ogtrostituintes norte-americanos,
como consequéncia da divisdo do trabalho, fat@mess do progresso social. Assim,
“o0 interesse comum, (...) e o préprio aperfeicoamelo estado social nos leva a fazer
do exercicio do governo unpaiofissao particulat. Manin conclui que, “para Sieyes,
como para Madison, o governo representativo naareeamodalidade de democracia,
era uma forma de governo essencialmente difererdebeetudo, preferivel” (Manin,
1966, p.14).

Dentro da literatura mais recente, desenvolvida base nos trabalhos seminais de
Pitkin e Manin, destaca-se 0 de Jane Mansbridgditulado Rethinking
Representatioraqui referido como Mansbridge (2003), no qualtara tenta vencer a
caréncia de teorias normativas que permitam cleasifomo ‘boas’ ou ndo as novas
formas de representacédo identificadas por trabathysiricos efetuados nos dltimos

20 anos.

O modelo tradicional de representacdo, que Margbritbnomina de ‘promisséria’
(‘promissory), baseia-se na idéia de que o representante ® @i funcdo de
promessas que faz ao eleitorado durante sua campéitoral e cumpre ou ndo, uma
vez eleito. Em adicdo a este modelo, trés outpms tiegitimos de representacdo tém
sido identificados, que Mansbridge denomina de icg#toria’ (‘anticipatory’),
‘giroscépica’(‘gyroscopic) e ‘substituta’(‘surrogate’). Anticipatoria € aquela em que
0 representante escolhe suas acfes e suas propostascao, ndo das promessas que
fez na eleicdo passada, mas da sua expectativaedo gjeitorado aprovara na eleicao
seguinte. Giroscopica € a representacdo em queresentante é selecionado com
base em suas crencas e sua formacao, com um dostiripensamento e acdo que o
eleitor espera que ele mantenha, sem necessidadaatbper incentivo ou sancgéo
externa. E substituta € a que ocorre quando ureseptante defende as preferéncias e

os interesses de cidad&os que nao fazem parte disss@o eleitoral.

Mansbridge cita Stinsomt al (1995), cujo levantamento de dados sugere que, nos
EUA, a representacao giroscopica é a mais impertqatra o Senado e a Presidéncia,
enquanto a representacdo anticipatoria predominaHmase of Representatives

(Mansbridge 2003, p. 521). A representacao substiammbora numericamente menos
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importante, exerce o papel critico de defenderaestes substantivos dos eleitores que

nao conseguem eleger quem os defenda nos seustrespdistritos.

Como salienta Mansbridge em varios pontos do sédaltno, nenhum desses trés tipos
de representacdo envolve a prestacdo de cofdesontability) na sua forma
classica, mas todos levam a teoria normativa aaadonh enfoque sistémico. A
representacdo anticipatoria exige excelente corag@ entre o eleitor e o
representante desde o momento de sua eleicdo edédcao seguinte. Entretanto, a
qualidade dessa comunicacdo mutua depende muitm pims esforcos de ambos; na
realidade, depende muito mais do funcionament@de © processo representativo e
dos meios de comunicacado disponiveis (Mansbrid@3,20. 519). A representacao
giroscopica, por sua vez, exige que o sistemaig@wléfereca facilidade para que o
eleitor possa fazer uma justa avaliacdo do car@it@imomento de sua elei¢éo, assim
como para manter ou remover o representante, umalggo (Mansbridge 2003, p.
522). E a representacdo giroscopica exige queisldaga, como um todo, represente
0s interesses e as perspectivas dos cidadaos mpdainente na mesma proporgao
gue 0s seus numeros na populacado (Mansbridge g0524).

Em suma, “essas trés formas de representacdo béttisem o modelo tradicional,
nem substituem o conceito de prestacdo de coaE(intability’). Entretanto, como
legitimas e Uteis formas suplementares de repegsEntelas requerem um escrutinio
normativo distinto” (Mansbridge 2003, p. 526).

Em What Makes Representation Democratgui referido como Urbinati (2005),
Nadia Urbinati descreve a representacao politicaocam processo circular que, ao
contrario dos argumentos dos pensadores dos sééMidise XIX, ndo € nem um
refinamento aristocratico nem um substitutivo infigies da democracia direta, mas
“um modo de a democracia recriar constantementé rmesma e se aprimorar”
(Urbinati 2005, p. 192). Um representante politid® € nem um delegado contratado
através de eleicbes, nem um substituto para o awberusente, mas “precisa ser
constantemente recriado e estar dinamicamente emohe com a sociedade para

aprovar leis legitimas” (Urbinati 2005, p. 194).
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Contrariamente as interpretacdes anteriores do etonade representacdo, uma
‘juridica’ e a outra ‘institucional’, Urbinati (2&), propde uma teoria ‘politica’ da
representacdo como “uma forma de processo politigoestruturada nos termos da
circularidade entre as instituicdes e a sociedad&oe(...) confinada a deliberacéo e
decisdo em assembléia” (Urbinati 2005, p. 201)e Fsbcesso foi gradualmente
consolidado ao longo do século XX e “reflete a 4farmagdo democratica tanto do
Estado como da sociedade”. Sua caracteristicacgaker grande virtude - € permitir
aos cidadéaos individualmente, assim como aos mowxosesociais e partidos
politicos, usar os mecanismos de informacdo e cmacdo hoje disponiveis para

“tornar o social politicd (Urbinati 202-3). Além disso, diz a autora:

“A representacdo politica transforma e expandelitiggona medida em que ndo apenas
permite que o social seja traduzido no politic@ #lmbém promove a formacgédo de
grupos e identidades politicas. (...) E proprigpamesso politico de representacao filtrar

e dar conta da parcialidade irredutivel das idediéd sociais e culturais, tornando-as

matérias de aliangas e programas politi¢ddrbinati 2005, p. 218-9).

Mas termina lembrando algumas condi¢cdes importaptega que a representagéo
democrética funcione como processo de aperfeicaanmmiitico de uma sociedade.

Em suas palavras:

“Ela requer robusta autonomia local e liberdadeexjeressdo e associa¢cdo, bem como
certa igualdade basica de condi¢des materiais. Béentambém uma cultura ética de
cidadania que possibilite que tanto os represeatadanto os representantes vejam as

relagbes partidarias como néo irredutivelmentegamistas e sua defesa ndo como uma
promogao incondicional de privilégios sectariostemo bem-estar de todogUrbinati

2005, p. 224).

Dario Castiglione e Mark E. Warren, em seu Castiglie Warren (2006) examinam
oito pontos que colocam como prioritarios para toides da democracia moderna e,
como ponto de partida para a sua analise, adotagegainte regra normativa

fundamental para julgar o grau em que um governpiesentativo € democratico:

“Todo individuo potencialmente afetado por uma decieve ter igual oportunidade de
influenciar essa decisadd corolario desta regra, como norma de ac¢do, éaqaes

coletivas devem refletir os propdésitos decididos pacessos inclusivoEm suma, a
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norma basica da democracia énelusédo autorizada (‘empowered’) daqueles afetados

por decisdes e acdes coletifsastiglione e Warren 2006, p. 4).

Entre outras preocupacdes, na busca permanente deggivo - a inclusdao no
processo decisorio coletivo de todos aqueles qamsafetados pelas decisfes a serem
tomadas — € preciso entender que “representadasandas pessoas como tais, e sim
(..) interesses, identidades e valores que as @g&48m ou mantém” (Castiglione e
Warren 2006, p. 13). Nessa busca, verifica-se, melado, que “a politica esta
crescentemente estravasando da politica formatiorallepara dominios nao-eleitorais
e informais” e, de outro lado, “os modos de inftiGnestdo se expandindo”
(Castiglione e Warren 2006, p. 14). Em suma, “agg@m politica emergente fornece
mais e mais oportunidades a individuos e grupasedaoporentomo representantes

e defuncionarcom capacidade representativa”’ (Castiglione e 8a2006, p. 15).

Em consequéncia, existe uma exigéncia crescentetios e critérios para se julgar
a validade das credenciais democraticas dessessgrapresentativos informais. No
caso de associacdes nas quais a participacao @tamd) o namero global e o
movimento de entrada e saida dos seus membros EmEteinde critério para avaliar
sua importancia e representatividade. Mas, em sgdsos, ndo ha possibilidade de se
fazer essa avaliacdo. Desenvolver critérios paefas seria, segundo esses autores,
uma das tarefas mais prementes, no momento, paestogdiosos da representacao

democratica.

Preocupacéo semelhante é manifestada por NadiadtirbiMark Warren em seélthe
Concept of Representation in Contemporary Demaoxratieory aqui referido como
Urbinati e Warren (2008). Um ponto importante quenéatizado neste trabalho é que
a representacdo informal é atil, ndo s6 porque modecar questdes especificas e
responder com rapidez a questbes emergentes, mbénaporque pode defender os
interesses de eleitorados “ndo ancorados teritogiaie” e, além disso, pode atuar em
regibes onde ndo exista democracia eleitoral. Ras®s autores, a representacao
informal, n&o-eleitoral, pode contribuir para a demcia de maneiras que estao fora
do alcance da representacao formal, eleitoral. , [as outro lado, esta se tornando
cada vez mais claro que ela ndo possui aquelaidquia abstrata” da representacao

formal, que lhe é conferida pelo sufragio univers#ls muitas vantagens da
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representacdo auto-autorizada pode também resétar uma representacao

crescentemente desigual” (Urbinati e Warren 20080p).

A ELEICAO

Além da representacdo, as republicas surgidas modé século XVIII inovaram
também no que se refere ao processo de escollsededegisladores e preenchimento
dos cargos publicos. Na democracia ateniense, cegso predominantemente
utilizado para a distribuicdo da maior parte dasfés ndo exercidas pela assembléia
dos cidadédos era o sorteio. “Dos cerca de 700 mages que compunham a
administracdo ateniense, aproximadamente 600 ecsneados por sorteio” (Manin,
1996, p.24). Interessantemente, o0 sorteio eraafetndo entre todos os cidadéos de
mais de trinta anos, mas apenas “entre aquelesejapresentavam como candidatos
ao sorteio” (Manin, 1966, p.25). O processo degéteiera reservado a alguns cargos,
em geral com mandato de um ano, que exigiam cagaoit reconhecida,
principalmente na conducéo da guerra e das finategaalis. Os cargos eletivos eram,
assim, os mais importantes, pois “determinavams maé quaisquer outros, o destino
da cidade” (Manin, 1996, p.27), mas o sorteio pmadava como principal regra de

escolha dos cargos governamentais.

No século XIX, chegou-se a pensar que a adocamrdeis para a selecdo entre os
candidatos a cargos publicos na democracia ateniémesse uma significacdo
religiosa, ou seja, que se atribuisse ao acasdwthyo sorteio a caracteristica de
uma revelacéo da vontade dos deuses. Entretaptotese foi contestada com sucesso
e, hoje, acredita-se que o sorteio fosse prefgralos atenienses por duas razdes ja
apontadas por Aristoteles em sRalitica. Primeiro, porque era considerado um
processo consistente com a democracia, enquanteigice era vista como um
processo caracterizadamente oligarquico ou aréioor Segundo, porque condizia
com um principio basico da democracia ateniengts mtacdo dos cargos, para que
todo cidaddo aprendesse a mandar e a obedecesésatta oportunidades de ser

alternadamente comandante e comandado, governgatemado.

Além disso, Manin observa que:
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“A combinacéo de rotacéo e sorteio emanava de uofarla desconfianca com relacéo
ao profissionalismo. (...) Os atenienses reconhecéa necessidade de competéncias
profissionais especializadas em certos casos, rmpe@Essa geral era a inversa: estimava-
se que toda funcao politica pudesse ser exercidagmespecialistas, salvo na presenca
de raz6es manifestas para se pensar o contradas@ncia de especialistas nas instancias
governamentais, ou, em todo caso, o seu papehtimitvisava preservar o poder politico
dos cidaddos comungManin, 1996, p. 49).

Na realidade, o sorteio dos cargos de governo maciacia ateniense era feito apenas
entre aqueles que se apresentassem como voluntéfesmo assim, “0 sorteio
distribuia igualmente a todos a faculdade de ekerp®der, se o desejassem” (Manin
1996, p. 58).

Ja nas republicas do Norte da Italia surgidasraaléi Idade Média, ao longo de toda a
sua vida, o uso do sorteio, como parte do procdesselecdo dos seus governantes,
serviu sempre para manter um razoavel equilibricears diversos grupos que, dentro
de cada uma, disputavam o poder. O fato € que tedaas republicas eram
comunidades voltadas para o comércio, principalenpata o comércio internacional,
governadas pela minoria de comerciantes ou liddeesorporacdes artesanais mais
importantes da comunidade. Nessas circunstanaias) glominasse o governo podia
auferir muitos beneficios materiais, derivados dastagens comerciais que tinha
condicdes de obter para si proprio ou para todopaogque o apoiava. Assim sendo,
“ao longo de toda a histéria das republicas italkam problema das fac¢bes domina a
cena politica” (Manin, 1996, p.74). Com base emay§1988), Manin afirma que:

“As primeiras comunas italianas que se constituines séculos XI e XIl empregavam o
sorteio para designar seus magistrados. Em umdueiiéial, os métodos de sele¢ao dos
magistrados e dos membros dos conselhos foramoobdgtexperimentos e miltiplas
mudancas. Trés procedimentos parecem ter sidpaatils mais frequentemente: a eleicao

indireta; a designacdo pelos magistrados (ou mesmtooconselho) antecedentes; e o

sorteio, frequentemente denominado de ‘eleicaspaeio” (Manin, 1996, p. 74).

Conforme o proprio Waley:
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“O objetivo da eleigdo indireta, (...) assim conmostrteio, era impedir que a vida politica

das cidades fosse dominada pelos clds que conseguiperpetuar o seu poder

assegurando a eleigdo de seus proprios mempwtley, 1988, p. 37).

A experiéncia de Florenca ilustra particularmergmttomo os dois mecanismos, de
sorteio e de eleicao, podem ser combinados paggass uma participacao equitativa
de todos os cidadaos na selecdo de seus goverridatpsmeiro periodo republicano,
que vai de 1328 a 1434, os magistrados eram edos|hdentre nomes listados por um
comité de pré-selecdo dominado pelas elites arétoas e mercantis, por cem
eleitores. Estes, por sua vez, eram eleitos poo @oimité de 67 pessoas, selecionadas
por sorteio entre nomes aprovados por escrutimtesiares. “Este sistema complexo
era considerado, ao fim do século XIV, como umeaag#a de imparcialidade na

selecdo dos magistrados e como uma protecdo @antagcdes” (Manin, 1988, p.80).

No comeco do segundo periodo republicano, em 189dexidiu-se, em um primeiro
momento, voltar as antigas instituicbes do primpedodo. Entretanto, menos de um
més depois, sob pressdo das forcas popularesdateor Savonarola, criou-se um
Grande Conselho modelado no de Veneza, cujos memplssaram a ser designados
por eleicdes. Aparentemente, a aristocracia concomm 0 novo meétodo, porque
tinha confianga em que, com seus recursos, podanfar a competicao eleitoral.
Finalmente, ao longo dos anos de 1495 a 1497, tnwms de eleicdo foi
progressivamente abandonado em favor do sorteim s&a analise das eleicbes

florentinas de 1494-95, Manin salienta que:

“Esse episodio decisivo parece haver estabilizafimitvamente o conjunto das crencas
concernentes aos efeitos respectivos das eleigheserteio. A eleicdo, a partir de entéo,
se encontrou sistematicamente associadagewerno stretto (governo estreito ou

aristocratico) e o sorteio, aoverno largo(governo aberto ou popular)” (Manin, 1988,
p.85). “Assim, tendo introduzido o sorteio paraatutontra as fac¢des, os florentinos

haviam descoberto em definitivo, pela experién@ajdeia antiga dos democratas

atenienses: o sorteio é mais democratico que gaelgfManin, 1988, p.88).

A Serenissima Republica de Veneza também empregmut@io na selecdo de seus
magistrados, porém de maneira inversa a de Flar&maveneza, a maior parte dos
magistrados era eleita por escrutinio secreto dosaade 2.500 membros do Grande

Conselho, dentre os nomes mais votados por congwé-selecdo cujos membros
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eram selecionados por sorteio dentre os membro&rdade Conselho. E Manin
considera que, “ao limitar as intrigas entre os bres1do Grande Conselho, o sorteio
contribuia para manter a notavel coesdo da nolwezeziana. Essa coesdo era sem
davida uma das causas da impressionante estabkilidadepublica” (Manin, 1988,
p.92).

O pensamento politico ocidental comecou a mudaraidéias republicanas surgidas
na Inglaterra e na Franga, nos seéculos XVII e XVIllames Harrington,
contemporaneo de Cromwell e defensor da repubticeoaegime de governo, afirma,

tanto em seuOceanaquanto em seulhe Prerrogative of Popular Governmermjue:

“O fato de o Senado (ou Conselho) ser escolhidasprdeio privava Atenas ‘do beneficio

natural e necessario de uma aristocracia’. Parandéon, ndo havia divida nenhuma de
que, diferentemente do sorteio, a eleicdo seleciralites pré-existentes(Manin,

1996, p.94).

Montesquieu, no selw' Espirito das Leis concorda com Harrington que o sorteio é
democratico e a eleigdo, aristocratica. E Manirest que:

“O elogio que Montesquieu faz ‘da capacidade nayua o povo possui de discernir o

mérito’ mostra, antes de mais nada, que, paraas®m como para Harrington, o povo

espontaneamente faz sua escolha recair sobréessrelturais(Manin, 1996, p.100).

Ja Rousseau, em seD Contrato Social’ defende o sorteio com uma argumentacao
baseada na necessidade de manter igual oporturedadponsabilidade de participar

do governo para todos os cidadaos:

“Em toda democracia verdadeira, a magistraturaéh@ima vantagem, mas um encargo
oneroso que nao se pode com justica impor a urmithed e ndo a outro. A lei s6 pode
impor este encargo aquele que for selecionadogrteis. Pois assim, sob igual condicao
para todos, e a escolha independendo de qualqueade humana, ndo ha nenhum

procedimento particular que altere a universalidialtei” (apud Manin, 1996, p.102).

O texto acima deixa claro que a preferéncia de $8aus pelo sorteio deriva

fundamentalmente do fato de que, além de ser uoegso de selecdo mais simples,
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mais imparcial e mais igualitario que a eleicdoesigna os magistrados sem a

intervencao de nenhumantade em particuldr(Manin, 1996, p.105).

Entretanto, passado pouco tempo apés a publicaggiaddias de Montesquieu e de
Rousseau, a designacdo de governantes por soeei@ tiesaparecido de todas as
discussbes sobre a organizacdo das novas repuldjmesentativas em criacdo nos
Estados Unidos da América e na Franca. Nem nos Eiwe prevalecia uma

concepcao do exercicio do poder do Estado muitoedéslizado, nem na Franca,

onde o poder regional e local era considerado amme delegacao do poder central, o
sorteio foi encarado como uma alternativa pardexde de governantes em qualquer
nivel de governo. E esta situacdo nao pode seicagpl por diferencas de escala, em
tamanho e populagéo, das comunidades locais fraseasorte-americanas em relagao
a democracia ateniense ou as republicas do nort&lda pois essas diferencas, ao

fim do século XVIII, inexistiam.

Uma explicacdo para este fendbmeno é dada por @ &tiéniffey, em seu ‘Le Nombre

et la RaisonLa Révolution francaise et les électibri&gundo ele:

“O sorteio ndo cria um sentimento de obrigacdotis@lea ndo ser em um colégio cujos
membros se conhecam, ‘premissa indispensavel paraacgitem uma decisao na qual nao
tomaram parte alguma, ou uma parte apenas indifetpPara que se possa selecionar os
governantes pelo acaso (...) € preciso uma igualdied condicdo e de cultura ‘pré-

existente entre os membros do corpo politico, a dienque a decisdo possa recair

indiferentemente sobre qualquer um dekapud Manin, 1996, p.111).

Mas, para Manin, a explicacdo fundamental para éssémeno € que, apdés a
Renascenca e, principalmente, a partir da Reformtéeflante, haviam mudado as
crencas, os valores e a prépria concepcédo do ghaidégitimidade a uma autoridade
coletiva. Havia surgido o principio pelo qual todatoridade legitima deriva do
consentimento daqueles sobre os quais ela serddasanm principio comum a todos
0s tedricos da escola do direito natural, de GsailRousseau, passando por Hobbes,
Pufendorf e Locke. Uma vez aceito esse princip&greeio, por afastar a intervencgao
da vontade humana, nao pode ser interpretado caraeyupressao de consentimento.

Em suma:
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“O sorteio ndo €, por si mesmo, um processo déifeggao do poder, mas somente um
processo de selecdo das autoridades e de repatiic&argos. A eleigdo, ao contrario,
cumpre dois objetivos de uma so vez: ela seleaisntitulares dos cargos publicos, mas,
ao mesmo tempo, legitima o seu poder e cria, eaqreeles que os desigharam, um
sentimento de obrigacédo e engajamento para contesogiee foram por eles designados.

Isto permite pensar que foi este conceito da fueddagao da legitimidade e da obrigacao

politica que acarretou o eclipse do sorteio e onfni da eleicdo”(Manin, 1996,

p.115).

Urbinati, em sua visdo sistémica da representagdldica que se destaca no
pensamento politico mais recente a respeito da madkmocracia representativa, vé
a pratica de eleicdes livres e regulares comoigdt@o de uma corrente comunicativa
entre a sociedade politica e a civil (...) essémc@onstitutiva, ndo apenas inevitavel”
(Urbinati 2005, p. 202). Para ela, “o direito aosét.) engendra uma vida politica rica,
que promove agendas politicas concorrentes e gondi@ vontade dos legisladores
de uma forma constante, ndo apenas no dia da@l€lgébinati 2005, p. 204). E vai
mais além, ao dizer que “a especificidade e a fngade da democracia moderna”
reside na Circularidade que as eleicbes criam entre o Estado e a socieslaue
continuumdo processo de tomada de decisfes que liga odacslad assembleia
legislativa” (Urbinati 2005, p. 206).

A EXTENSAO DO SUFRAGIO

Todos os paises que, a partir do século XVIII, adwh regimes de governo
representativo, procuraram, por uma questao deipiin manter a escolha de seus
legisladores assim como a nomeacao dos seus gotesnaestrita aos membros de
suas elites, aos seus cidaddos notaveis, soci@mistintos da média dos eleitores. E
0 que Manin denomina de ‘principio da distingao’.

A Inglaterra sempre havia mostrado, em sua vidalkeqolitica, um grande respeito
ao prestigio e acstatus social, particularmente na escolha de represagant
Parlamento. Este traco da personalidade politglasa, complementado pelo costume
de deixar o custo do deslocamento dos eleitorepsafoucos centros de votacdo a
cargo dos candidatos, preservou, mesmo apés alRé@eoGloriosa, o predominio das
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classes mais abastadas e da nobreza na politgaisio Além disso, a partir de 1711,
passou a ser legalmente exigido dos candidatosiweh de propriedade e renda bem
superior ao que se exigia para ser eleitor. A sgriacdo pelos abastados notaveis de
cada distrito eleitoral dava aos parlamentarees®g uma grande independéncia para
votar segundo a sua prépria consciéncia e o sguipialgamento. Ndo é de admirar
que, no fim do século XVIII, Burke pudesse defermleonceito do parlamentar como

um curadortfusteg dos seus eleitores.

Esta situacdo permaneceu até a lei de reformaraledte 1867, que, complementada
por outras reformas em 1884 e 1885, expandiu o mime distritos eleitorais de
forma a dar maior representatividade ao proletariagtbano e praticamente
universalizou o direito de voto para os homenstadu(as mulheres inglesas so
receberam esse direito em 1918). A partir de ens@iogiram condi¢cdes para a
montagem de partidos que buscavam o voto das gramdssas urbanas, que se
consolidaram no Partido Trabalhista no inicio douk® XX, a qual em 1920
ultrapassou o Partido Liberal em nimero de votakesde entdo, disputa o poder com
o Partido Conservador.

Na Franca, a Assembléia Nacional de 1789 estahelaredireito de voto bastante

mais extenso que o da Gra-Bretanha. Apenas umacanédntribuicdo em dinheiro

era exigida e, com isso, estima-se que 4,4 milhGieseja, aproximadamente 61,5%
dos homens adultos franceses daquela época tivessaiites de serem eleitores,
em comparacdo com 20% dos britanicos antes dantefole 1867. Apds 1794, a

assembléia termidoriana introduziu a exigéncia aleess ler e escrever, mas esta
restricdo nao impediu que o eleitorado chegasseraa de 5,5 milhdes de cidadaos
(Manin, 1996, p.129-130).

O problema francés foi que a primeira republica teida efémera e, depois da derrota
final de Napoledo e até 1971, seguiram-se periauescalados de monarquia e
republica, sendo os periodos monarquicos muito moaigos que os republicanos,
Assim, a experiéncia republicana na Franca soitde®m com a Terceira Republica,
na década de 1870, quando comecaram a se consafidandicdes para a montagem
de partidos visando aglutinar o voto urbano e pidle a semelhanca da Gra-

Bretanha. Os primeiros partidos socialistas freeederam fundados no inicio do
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século XX e sO passardo a ter forte importanciatipml apdés a Primeira Guerra
Mundial.

Nos Estados Unidos, os constituintes de 1787, pettesde manifestarem preferéncia
por restricdes ao direito de voto semelhantes a&rdaBretanha, ndo conseguiram
chegar a um acordo. As diferentes caracteristieagrgficas, os diferentes interesses
de cada regido e de cada Estado norte-americaam fiorais fortes que a vontade de
preservar o predominio politico das elites exig®ntAo final dos trabalhos da
Assembleia Constituinte, a carta proposta, postagaote ratificada pelos Estados,
deixava a regulamentacdo do direito de voto a caw® Estados; a eleicdo do
Presidente a cargo de um colégio eleitoral nomeadims parlamentos estaduais; 0s
senadores igualmente nomeados pelos parlamentasluas; e exigiram, dos
candidatos dHouse of Representativemcional, apenas a idade minima de vinte e
cinco anos, a qualidade de cidadao norte-ameripangoelo menos sete anos e a
residéncia no Estado por que se elegerd no mondenébeicdo. Em conjunto, essas
provisdes constitucionais asseguravam um direito vdeo muito extenso. O
comentario de Manin a respeito deste resultadérécm: “Somos tentados a dizer que
o carater excepcionalmente igualitario da repregéiot nos Estados Unidos deve mais

a geografia que a filosofia” (Manin, 1996, p.141).

Entretanto, até a Guerra da Secesséo, na décd@s@ea politica dos Estados Unidos
permaneceu sob a dominagcdo das elites proprietd@a®rras no Sul e das elites
industriais, comerciais e bancéarias dos Estaddsad@ lorque e da Nova Inglaterra.

Somente depois dessa guerra, com a libertagao stoaves, as grandes ondas de
imigrantes, a distribuicdo de terras publicas aupeqs fazendeiros e a intensa
industrializacdo do pais, foi que os dois grandesgidons norte-americanos, o

Democrata e o Republicano, comecaram a assumiarasteristicas de partidos de

massas, 0 primeiro mais a esquerda e o0 segunde andakeita, que mantém até hoje.

A PROFISSIONALIZACAO

O que a Histéria nos mostra é que, tanto na Ewrope nos Estados Unidos, somente
no final do século XIX, mais precisamente a paldirdécada de 1870, com a ascenséo
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de partidos de massas, comecou a surgir um amigjeatenduzia a profissionalizacéo
da atividade politica, especialmente dos candidatogembros dos parlamentos dos
paises que dispunham de sistemas representativagovdno, assim como dos
proprios parlamentares desses paises. A Histosamustra também que, no século
XX, com o advento de novos meios de comunicacaondssa como o0 radio e a
televisdo, passou a ser exigida dos politicos uma mualidade, além daquelas
necessdarias para exercer a funcao extraordinartanwmplexa de representacao
politica. Eles precisam ser excelentes comunicagd@ermanentemente preocupados
em aparecer aos olhos do eleitorado e justificar 8 a sua escolha, como a

ratificacado dessa escolha a intervalos relativaenemtos.

Com isso, a atividade politica, se ndo em nivedllpelo menos em nivel nacional,

inevitavelmente passou a ser exercida em tempagraitePara que as massas
pudessem se fazer representar adequadamente isbatileas dos diferentes paises,

surgiu a necessidade de se possibilitar a parti@pale representantes que, na
expressao sintética de Max Weber vivessem ‘daiqalipara poderem viver ‘para a

politica’.

Ninguém melhor que Max Weber, em sua memoravelecéntia sobre ‘A Politica
Como Vocacao’, mostrou a inevitabilidade da prafisalizacdo da politica nas
modernas repuUblicas representativas. Ele comedambrar que o monopolio estatal
do uso da violéncia fisica € legitimado, ndo maik ppoder tradicional’ nem pelo

‘poder carisméatico’, mas pela “autoridade que sedienem razéo da ‘legalidade’, ou
seja, pela “autoridade fundada na obediéncia quenhece obrigacdes conformes ao
estatuto estabelecido” (Weber, 1995, p.57-58). Brmsequéncia, diz ele, “o Estado
moderno expropriou todos os funcionarios que dispunham outrora, por direito

proprio, de meios de gestao” e, “ao longo desseegsm de expropriacao (...) nota-se

0 aparecimento de uma nova espécie de ‘politicafsspionais™ (Weber, 1995, p.62).

Na realidade, diz Weber, “ou se vive ‘para’ a pcditou se vive ‘da‘ politica” e “em
geral se fazem uma e outra coisa ao mesmo temyto,iteealmente quanto na pratica”
(Weber, 1995, p.64). Mas, nessas circunstanciad)ofoem politico deve (...) ser

‘economicamente disponivel”, ou seja, “ndo devirsbrigado a consagrar toda a
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sua capacidade de trabalho e de pensamento, denstpessoalmente, a consecucao

da prépria subsisténcia” (Weber, 1995, p.65). Assmdo:

“O recrutamento ndo plutocratico do pessoal polific.) envolve, necessariamente, a
condicdo de a organizacdo politica assegurar-lhbagaregulares e garantidos. (...) Ou a
atividade politica (...) somente pode ser exerpdapessoas (...) que gozam de fortuna

pessoal (...) ou a atividade politica exige remaig@s” (\Weber, 1995, p.67).

Em suma, em democracias representativas, que setariszam por um sufragio
praticamente universal e eleicdes regulares, samig@es de classe ou renda aos
candidatos a representacdao dos eleitores comolegistadores ou governantes, a
profissionalizacdo dos politicos é uma decorrénéia s6 inevitavel como desejavel.
Essa concluséo ja era clara para Weber, ao analfssrcionamento das democracias
europeias e, em particular, da alema, no inicie@mlo XX. No comeco do século
XXI, a evolugcdo das democracias modernas desdegan8a Guerra Mundial torna

essa conclusao mais clara ainda.

A literatura mais recente interpreta esta evoluggono uma transformacéo
democrética do Estado e da sociedade, dentro daaguepresentacdo € concebida
COmMO um processo circular de comunicacao entreesentantes e os representados
que torna o social politico, na feliz expressao Nblia Urbinati. As eleicbes
fortalecem essa circularidade de comunicacdo eftlanam o processo de decisao
coletivo em um continuo relacionamento entre remiemtes e representados. Esta
evolugcédo promove a inclusdo crescente de todosi®se consideram afetados pelas
decisdes coletivas e queiram exercer influénciaesolprocesso decisorio, exigindo o
reconhecimento de suas identidades e seus interespecificos. Com este objetivo,
surgem novas formas de representacao formal (elBjtdbem como a competicao
entre esta representacdo e novas formas de refag@ennformal (ndo-eleitoral).
Evidentemente, isto tudo, em conjunto, resulta era atividade cada vez mais intensa
e ininterrupta dos politicos eleitos, assim come dandidatos a cargos politicos, 0

que, por sua vez, exige sua profissionalizacacents.

Nestas circunstancias, o estudo da profissiond@zaplitica e das carreiras politicas
surge como area importante da Ciéncia Politica gae melhor se compreenda como

diferentes instituicdbes podem influir no comportatoedos politicos e vice-versa. De
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posse dessa compreensdo, melhor se pode anafisacionamento das democracias
modernas, assim como a eficacia de diferentes gegéo sé constitucionais, mas

também infraconstitucionais, na delimitacdo daidsige politica.
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CAPITULO 2

CARREIRAS POLITICAS E OS LEGISLATIVOS NACIONAIS:
OS ENFOQUES DA LITERATURA EXISTENTE

O proposito deste capitulo é sintetizar as difeem¢orias disponiveis na literatura,
gue pretendem explicar o desenvolvimento das casr@oliticas e sua relacdo com a
formac&o e o funcionamento dos legislativos naespressim como avaliar o poder

explicativo que oferecem.

A TEORIA DA AMBICAO

A primeira tentativa de explicar como se desenvohas carreiras politicas foi o
seminal trabalho publicado em 1966 por Joseph Sidgler, intituladd’Ambition and

Politicas. Political Careers in the United Statesdqui citado como Schlesinger
(1966). Nesse livro, Schlesinger propde explicacomportamento dos politicos

através de sua ‘teoria da ambicéao’, pois:

“A ambicéo estd no coragdo da politica. (...) NHtipa, (...) 0 sucesso pessoal imediato é
tdo obviamente objetivado que o cientista socialtacd se toma-lo como consideragao
primordial e certamente errard se despreza-lpUm. sistema politico que seja incapaz de
inspirar ambi¢des de poder corre tanto perigo delseubado quanto um outro que seja
incapaz de restringi-las. (...) Ndo se pode imaggmverno mais irresponsavel que um

governo composto por homens de altos principios reemhuma preocupacdo com 0 seu

futuro politico” (Schlesinger, 1966, p.1-2).
Sua teoria da ambicgé&o é simples:

“A teoria da ambicdo focaliza as maneiras comoarsdns cooperam entre si - formam
organizacdes, coalizBes e fac¢bes - que sirvarsemssobjetivos politicos”. (...) “Pode ser
aplicada a acBes especificas observaveis, tais ammeotos de um legislador ou as
politicas propostas por um governad¢Bchlesinger 1966, p. 5). (.“A premissa
central da teoria da ambicdo € que o comportandmtom politico esta relacionado aos
cargos publicos que ele objetivéSchlesinger 1966, p. §)..) “De todos os motivos

gue podem impulsionar um politico, seus esforcoa phter cargos publicos sdo aqueles
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que um observador externo pode discernir com algegaranca(Schlesinger, 1966,
p.8).

Suas proposic¢des fundamentais sdo duas. Primsimltiicos formam expectativas a
respeito de suas possibilidades de atingir detewo® cargos publicos. Segundo,
essas expectativas se formam em fungéo da ‘estrdaupportunidades politicas’ em
seu pais. Em suas palavréss ambicdes de qualquer politico fluem das exfigasque

sdo razoaveis para um homem em sua posi@ehlesinger, 1966, p. 9) e:

“A estrutura de oportunidades politicas (...) ddve) ser construida com base nas
numerosas e variadas possibilidades de se obtgyscpiblicos. (...) Para que as ambicdes
dos politicos tenham alguma ordenacéo, deve hiyama estabilidade de oportunidades.
(...) Em todos os paises, vantagens politicastegileyantagens sociais e econémicas; 0s
detentores de cargos publicos sdo uma amostra pepcesentativa da populacdo em

geral. Mas sempre existe uma estrutura de opogedaglpoliticas independente do sistema

social” (Sclesinger, 1966, p.11).

Para Schlesinger, a estrutura de oportunidadescpslié descrita por seu ‘tamanho’ e

sua ‘forma’, conceitos que ele define da seguirdaeia:

“Por tamanho da estrutura, quero dizer o nUmerd tte oportunidades ou possibilidades,
boas ou més, de avancar na politica. Em outrasrpaleo tamanho da estrutura consiste
no nimero de cargos publicos disponiveis e a fremidécom que novos individuos

conseguem atingi-los. A forma dessa estrutura dedus caminhos pelos quais os

politicos tipicamente avangam na politi¢@chlesinger, 1966, p.20)

A TEORIA DA INSTITUCIONALIZACAO

Pouco depois, em 1968, Nelson Polsby publicou uabatho intitulado‘The
Institutionalization of the U. S. Houise of Reprgaéivas”, aqui citado como Polsby
(1968), em que ele analisa a evolucadidase of Representativdes EUA com base

em principios da teoria das organizacdes. Sugtgse:

“Toda organizagd@o institucionalizada tem trés darésticas principais: 1) ela tem
fronteiras relativamente bem demarcadas, ou skja¢ dem diferenciada do seu meio
ambiente. Seus membros sao facilmente identifisageielativamente dificil tornar-se seu
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membro e seus lideres sdo recrutados principalméetgro da organizagcao. 2) A

organizacao é relativamente complexa, ou seja, fsugdes sao internamente separadas
de forma regular e explicita, suas partes hdoaabrtente intercambiaveis e, pelo menos
para certos propdsitos importantes, suas parteingfdependentes. Existe uma divisdo
de trabalho em que os papeis sao especificados)pastativas a respeito do desempenho
nos papeis sdo amplamente compartilhadas. H4 urA@aegularizado de recrutamento

para os papeis e de movimento de um papel a @)tieinalmente, a organizacéo tende a
usar critérios universalistas, e ndo particulasistamétodos automaticos, e ndo arbitrarios,
para conduzir 0s seus assuntos internos. Precedenggras sdo seguidos; o merecimento

substitui o favorecimento e o nepotismo; e codigpgessoais suplantam preferéncias

pessoais e receitas de comportame(R0Isby, 1968, p.145).

Segundo estes principios, para Polsby, afirmaraddeuse of Representativeem se

institucionalizado com o tempo significa que:

“ao longo da vida dessa instituicdo, ela se topergeptivelmente melhor demarcada, mais
complexa e mais universalista e automatica no seaepso decisério interno. (...) A

medida que uma organizacao se institucionalizab#igia-se sua composicao, a entrada se

torna mais dificil e a rotatividadéu(novel) de seus membros se redPolsby, 1968,

p.145-146)

Polsby passa, entdo, a mostrar qu#oase of Representativees EUA, ao longo de
sua historia, vem crescentemente adquirindo essasteristicas. Primeiro, raciocina
que, na medida em que as fronteiras de uma orgd@i®izado cada vez melhor
definidas, a entrada nessa organizacdo deve sar torais dificil e a rotatividade,
menos intensa. Como indice indicativo desse asmitimstitucionalizacdo, Polsby
(1968) usa a porcentagem de deputados em seu qrimandato como proporc¢do do
total dos deputados em cada legislatura. Com baselados histéricos ddouse of
Representativedos Estados Unidos, Polsby (1968) mostra quepEssantagem vem
caindo ao longo de toda a vida dessa instituigdand nivel de 50% para um nivel de
20% de seus membros.

Quanto ao numero médio de mandatos dos deputadb®use of Representatives
Polsby (1968) mostra que, desde o periodo 1789-BK807 periodo 1949-63, ele
cresce de cerca de 2 (dois) para 5 (cinco) mandatgse, dada a duracdo de apenas
dois anos para o mandato de um deputado federtd-arericano, corresponde a
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mudanca de um periodo de 4 (quatro) para 10 (dex.aVostra, além disso, um
terceiro aspecto deste mesmo fendmeno: com o pdssé&mpo, exige-se maior
experiéncia anterior dos que s&o escolhidos conesidantes daHouse of
Representatives

A seguir, demonstra a complexidade crescente da, Cas base (a) no numero cada
vez maior de comités permanentes, (b) na maneiraocestes comités se
desenvolveram e (c) na criacdo dos cargos de tidarda maioria e da minoria. Usa
ainda, nessa demonstracdo, o0 crescimento dos gestuosa remuneracdo dos

representantes, o pessoal auxiliar e as facilidades disposicao.

Finalmente, argumenta que o desenvolvimento dagwadéde $eniority), como
critério para o preenchimento dos cargos de dirad@® comités permanentes, €
evidéncia do uso cada vez maior de critérios usalstas e automaticos na
organizacao interna da Casa. Este tema foi objaettysive, de outro trabalho mais
detalhado do autor, em conjunto com dois associdelasby, Gallaher e Rundquist
(1969).

Polsby (1968) ndo oferece muitas explicacdes paracausas e efeitos dessa
institucionalizacao délouse of Representatives ndo ser que possivelmente seja uma
consequéncia do volume e da densidade cada vezesaas sociedades humanas -
fenbmeno que Durkheim (1930) associa a crescenisadi do trabalho. Mas nao
hesita em sugerir que essa institucionalizagdo @nacesso linear e continuo e tende
a promover normas profissionais de conduta entraerabros do legislativo federal.
Isto 0 deixa exposto a uma severa critica de H@bam seu trabalho intitulado
“Legislative Careers: Why and How We Should Stullgnt”, publicado em 1999,
aqui citado como Hibbing (1999). Em sintese, aicaride Hibbing a teoria da
institucionalizacéo e Polsby é que:

“Por razbes nem sempre especificadas, a institabmagdo presume que fatores
ambientais empurram as organizacdes em determidadado; especificamente, na
direcdo de maior complexidade, definicdo de froateie padronizacdo. (...) Mas esta
‘direcionalidade’ € também uma maldi¢do. Sera gte significa que organismos nunca
podem se ‘de-institucionalizar'? Alguns indicadorssgerem que alguns legislativos

fizeram exatamente isto - pelo menos em certo®gesi(...). Se a institucionalizacdo é
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um processo intermitenteor{-again, off-agaijy o que liga e desliga este processo?”
(Hibbing, 1999, p.56).

Esta é, claramente, uma critica fundamental, pisrda a incapacidade dessa teoria
de explicar, seja a auséncia de um processo deudnshalizacdo, seja a inversao,
mesmo tempordria, deste processo em uma organigagdguer e, particularmente,

em um legislativo.

A TEORIA DA PROFISSIONALIZACAO

Polsby comenta que a crescente institucionalizdedtouse of Representativeaz
consequéncias, que ele avalia como positivas, sobcemportamento dos seus
membros. A seu ver, ela incentiva os deputadowvithehis a permanecerem mais
tempo na instituicdo e a se dedicarem ao trabalisocomissdes permanentes, ou
seja, “a se especializar e dessa maneira aumeardenemente sua influéncia sobre
uma faixa relativamente estreita das politicas tdaaas e sobre o sistema politico
em geral”. Além disso, ela “tende a promover normadissionais de conduta dos
seus membros” (Polsby, 1968, p.166).

Em seu trabalho intituladtA Theory of Professionalization in Politics"publicado
em 1970, aqui citado como Black (1970), Gordon Bleanta avancar na direcéo
sugerida por Polsby, partindo do entendimento ae“grofissionalizagcéo, no seu uso
costumeiro, se refere a assimilacdo de padréesomsgrevalecentes em uma dada
profissdo” (Black, 1970, p.865). Mas esta é umandgfo genérica e o autor néo
chega a investigar a fundo quais seriam os pad@esalores pertinentes
especificamente a politica como profissdo. Estuolandcaso dos conselheiros

municipais da cidade de S&o Francisco, nos EUAKBYaserva que:

“Dois atributos comuns (...) provavelmente difeiant os politicos, como um grupo, de
outros individuos em uma sociedade. O primeiro meva definicdo do seu papel no
conselho e o modo como ele acredita que outrosatafiesse papel, O detentor de um
cargo publico ndo necessariamente se vé como ulfticph especialmente em nivel
local. (...) Ele pode crer que os cidadaos de soaunidade ndo definem o seu papel como
o de um politico. Ele pode crer que eles simplesenenvéem como outro cidadao, ou

como um servidor publico, mas ndo como um polificg.O segundo (...) tem a ver com o
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gue muitos estudiosos da politica norte-americaredidéam ser a habilidade dominante na

politica deste pais, a habilidade para negodBtack, 1970, p.868).

Mas estes ndo sao atributos facilmente observayaespossam servir como critérios
objetivos para a distincdo entre politicos profisais e amadores. No restante desse
trabalho, o autor tenta analisar de que maneisesegributos se verificam ou ndo, em
relacdo ao conselho municipal da cidade de S&ociBm com resultados

inconclusivos.

Peverill Squire, em Squire (1988a) da um passerédr ao preferir enfocar, ndo o
aspecto da institucionalizacdo de um legislativan@oorganizacdo, mas a

‘profissionalizacdo’ dos legislativos e dos legislees, medida pela dedicacdo e
capacitacao que exigem no seu funcionamento. Bswadesenvolve um indice que
serve para comparar legislaturas, com trés compesief@) o nivel de remuneracéo
e beneficios adicionais recebidos pelos legislaidi® o tempo dos seus membros
demandado pelas legislaturas, medido em nimer@adesth sessdo por ano; e (c) o
apoio dado pelos legislativos a seus membros, emose de pessoal auxiliar,

instalacOes e facilidades para a realizacédo deaeaiho.

Squire analisa estatisticamente a estabilidaddegisadores, medida pela média de
anos consecutivos servidos, em funcao de cincdw&is - das trés acima e também
das oportunidades de avanco na carreira politicke dideranca. Com base nos
resultados obtidos, conclui que as mais importas#@s a remuneracdo e a
possibilidade de avanco na carreira. Também anadisegislativos classificados em
trés categorias - 0os que possibilitam a constrdgdoma carreira legislativa, os que
servem de trampolim para outros cargos politicos gue significam um beco sem

saida.

Outros trabalhos de Squire exploram aspectos conepliares da profissionalizacao
da politica. Squire (1988b) define a ‘organizagdterna’ de um legislativo como o

sistema através do qual séo distribuidas suas@essde poder e conclui que a forma
assumida por essa organizacao atrai legisladojes chbjetivos sdo consistentes com
essa organizacdo. Uma organizacdo estavel atrislaégres interessados em nela

fazer carreira e vice-versa.
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Em Squire (1992), o autor, referindo-se ao trabalkoPolsby sobre &louse of

Representative®nfatiza que:

“E crucial examinar a institucionalizagdo em outiegislativos, a fim de determinar se o
conceito é generalizavel, ou deve ser modificad@ ppie seja Util, ou é fatalmente
defeituoso e, neste caso, inteiramente descar{aydtu argumento que profissionaliza¢éo
e institucionalizacdo sdo conceitos distintos, poréinculados, e que ambos s&o
impulsionados pelos principais objetivos de caardios membros (de um legislativo). (...)
“Qual é a relacdo entre profissionalizacdo ledisdae o conceito de Polsby (1968) de
institucionalizacdo? Embora alguns usem o terméigsionalizacéo legislativa ao falar de
uma mudanga nas caracteristicas pessoais e atidod#so de individuo que ocupa um

cargo publico, (...) eu 0 emprego aqui para falaruia mudanca nos atributos da
instituicdo” (Squire, 1992, p.1027).

Em sua andlise dos legislativos estaduais norteicemes, Squire prefere usar o seu
conceito de profissionalizacdo de um legislativay fugar do conceito de
institucionalizacdo de Polsby, possivelmente parsimera-lo mais preciso e facil de

observar, mas sem afirmar isto de maneira expliedsa ele:

“As legislaturas (...) profissionalizadas séo as g& reinem em um numero ilimitado de
sessdes, pagam bem aos seus membros e lhes formeceraos excepcionais, em
auxiliares e facilidades. Essencialmente, um osganiassim oferece, aos membros atuais

e potenciais, incentivos suficientes para que demsim servir ali como uma carreira”

(Squire, 1992, p.1028)

E, com base na analise da evolucdo da Assembléialdtiva da Califérnia, mostra
como o processo de profissionalizacdo de um lewyislaé impulsionado pelos

objetivos de carreira de seus membros.

Squire (1992) e Squire (1998) mostram, entretadig aspectos que contradizem os
defensores da profissionalizacdo dos legislativ@s. primeiro mostra que a
profissionalizacéo dos legislativos estaduais ramericanos coincide com uma perda
de atencdo e de prestigio junto ao eleitorado -resultado que ainda carece de
explicacdo. O segundo, que um maior rodizio dos lnesnde um legislativo néo

influencia sua eficiéncia legislativa, que ele deficomo sua capacidade de
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confeccionar leis - medida, entretanto, apenas emmos da quantidade de leis

aprovadas, porém sem qualquer referéncia a queldiessas leis.

O PROBLEMA DA MOTIVACAO

7

Outro aspecto a ser considerado na analise dasiraarmpoliticas é a motivacao
necessaria para que determinados individuos sejwdedi a politica como uma
carreira. Black concentra-se em “um tipo de mofigaque pode estar relacionada a
socializacdo de politicos em potencial: 0 anseilgssensao politica” (Black, 1970,
p.866). Mas esta escolha peca por ser muito genérfwouco Util. Com efeito, seria
dificil conceber um politico profissional que n@mha este anseio. Além disso, isto
deixa sem explicacdo por que um individuo dariarimgiro passo para entrar na

politica.

Um segundo trabalho do autor oferece, a tituloahelosédo, trés sugestbes. Primeiro,
“a estrutura dos sistemas politicos pode ter unelpamportante na formatacdo das
ambicdes dos individuos que ocupam cargos dentmsistiema”. Segundo, o estudo
das carreiras politicas deve partir da premissgudeos politicos buscam satisfazer
suas aspiracdes racionalmente, mais de acordo gGmos utilitaristas que com sua

formacdo social. E terceiro, “a ambicao politicay parte, se desenvolve como
resultado dos investimentos que os politicos farerm suas atividades politicas”
(Black, 1972, p.158-9). Mas ndo apresenta evidéncmnvincentes a favor de

nenhuma das suas trés sugestdes.

Os trabalhos de Squire, especialmente o indiceelgodesenvolvido, que se refere a
profissionalizagcdo do legislativo, como instituigd® dos cargos dos legisladores,
também nédo explicam quais sdo as motivacdes ddscps] como individuos, para

ingressarem nessa profissado. Hibbing (1999) lemgbeesta questdo - da razdo por

gue certas pessoas concorrem a cargos legislativos:

“tem se revelado surpreendentemente dificil de omdpr, uma vez que acarreta
comparacdo com um grupo de pessoasngiceconcorreram a cargos legislativos. Mas
guem deveria ser incluido neste grupo? (...) Em myitates do mundo, o papel central

dos partidos estrutura o recrutamento, mas estmntassno caso das legislaturas dos
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Estados Unidos, ainda continua em grande parteesgiicacdo, a despeito de esforcos
imaginativos”(Hibbing, 1999, p.150).

CARREIRAS LEGISLATIVAS

A questdo principal no estudo de carreiras legisiat para a qual Hibbing (1999)
chama a atencéo, esta ligada a natureza dos tagis|aas mudancas neles verificadas
e a relacdo dessas mudangas com mudangas namesdggislativas ou politicas, em

geral. Em suas palavras:

“Por que os legislativos tém o aspecto que aprasehPor que evoluiram da forma como
o fizeram? Estéo eles sujeitos as mesmas forgaafgtzen a forma e a evolugéo de outras
instituicbes? Até que ponto esta forma e esta e&olpodem ser manipuladas? (...)
Muitos véem a forma dos legislativos como primdrdente dependente dos anseios e
preferéncias dos (...) proprios legisladores. Gutréem a forma dos legislativos como

determinada primordialmente por forcas externasidancas tecnolégicas, alteracées no

humor publico, as atividades de outras instituigéess (Hibbing, 1999, p.154).

Hibbing lembra que a explicacdo das formas quenassuas instituicdes legislativas
com base nos anseios, preferéncias ou interessesedes membros esta usualmente
associada ao pensamento da escola da ‘escolhaakhcMas a divergéncia entre os
principais representantes dessa escola, quantses esseios e preferéncias dos

legisladores, € muito grande. Em suas palavras:

“Com efeito, a nos é deixado decidir se os legmlesl querem aparecer bem (Mayhew),
fazer o bem (Krehbiel), ou alocar beneficios paltidstas kadle pork (Shepsle), com
cada escola asseverando que o Congresso foi cadigpara atingir aquele objetivo. O
desacordo é desconcertante. (...) Se isto for ®erdantretanto, os legisladores se
transformam em meros autdmatos e a variavel reddmiateressante torna-se o meio
ambiente externo” (...) Esta é exatamente a cofielatngida pelos que estdo ansiosos por
aplicar os conceitos da teoria da organizacao Bugdo legislativa. (...) Mas aqui também
existem problemas. O mais importante é que o ctina® ‘meio ambiente’, ou de
‘determinante externo’, é tdo amorfo que praticam@ualquer coisa pode caber dentro

dele. (...) Com efeito, a amplitude do conceito‘rdeio ambiente’ torna-o um fator de

predigdo praticamente imprestavéFlibbing, 1999, p.155-156).
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E claro que se pode fugir a este problema da nswemo o fez Polsby (1968), ao
afirmar que sua teoria da institucionalizacdo semaefeito do meio ambiente, sem
precisar 0 mecanismo através do qual isto se ddea.isto gera graves deficiéncias,
ja apontadas acima, quanto a capacidade dessa deoexplicar como um legislativo

pode se desenvolver em diferentes dire¢des.

A TEORIA DA AMBICAO, MAIS DETALHADA

Jens Borchert retorna ao trabalho seminal de Sobksse, em Borchert (2003),
decompde a estrutura de oportunidades politicasSaldesinger (1966) em seis
componentes: a estrutura do Estado; o papel delddgbd nacional; a estrutura interna
do legislativo; o sistema eleitoral; os partidoso® grupos de interesses; e 0

financiamento das atividades politicas.

Em outras palavras, a estrutura de oportunidaddiicae depende de outras
estruturas, que variam de um pais a outro. Depgmaie.exemplo, da ‘estrutura
institucional’, que envolve o numero de assembléiegislativas e de cargos
administrativos do sistema politico, assim comoetacdes de poder e a distribuicao
de funcBes entre o poder executivo e o legislativas, diferentes niveis do Estado.
Depende também da ‘estrutura de representacaosef@ das relacdes entre os
eleitores e o0s representantes e governantes @oeleitos. E, finalmente, depende da
‘estrutura organizacional’ dos partidos e dos gsuge interesses que se formam para
informar e influenciar as deliberacdes dos legisdate as acbes dos executivos, em

todos os trés niveis - local, regional e nacional.

Na medida em que esses componentes, em conjuattp “fornecem incentivos
seletivos quanto impdem restricbes” a acdo poligtes “sistematicamente produzem
tipos diferentes de politicos profissionais”. Qso# extremos seriam, de um lado, o
‘empresario politico’ €ntreprenedy, que “basicamente constréi sua carreira por sua
prépria conta”, e, de outro, o ‘soldado do partig@ckbenchér que “tem sua carreira
suprida por um partido. (...) Assim, podemos espgre exista uma relacdo de
interdependéncia entre as propriedades estrutdeaism sistema democratico e os
caminhos perseguidos pelos praticantes da politga‘chert, 2003, p.15).
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Segundo outro enfoque desenvolvido por Borchergstutura de oportunidades
politicas pode ser dividida, para analise, em taégres: (a) a disponibilidade de
cargos politicos a serem preenchidos, (b) a pdisisibe de acesso a esses cargos e (C)
a atracdo que exercem sobre os politicos (Borcl2®®4, p.6). Nos sistemas
federativos, as carreiras politicas podem seiidgaifis pelo ‘movimento’ dos politicos
entre os cargos disponiveis, assim como pela &@¥egue assume esse movimento e

pela ‘vinculagdo’ existente entre os diferentegesiocupados.

Dentro dos trés niveis de representacdo e govesnanovimento pode ser
‘unidirecional’, quando o politico tipicamente paste um nivel a outro, sem retorno
ao nivel anterior; ‘alternativo’, quando o politigorefere se manter em um
determinado nivel, sem motivacdo para mudar; edmatdo’, quando o politico tem
motivacdo para se mover entre os trés diferentessniA direcdo é evidenciada pela
preferéncia dos politicos por evoluirem de um néelutro, em geral do nivel local

para o regional e deste para o nacional, ou vicgave

A vinculacdo se revela pela sucesséo tipica dagpsarcupados por um politico, ou
pela acumulacdo de cargos que é possibilitada gonslsistemas (Borchert, 2004,
p.9-12). Com base nesses trés fatores, Borcharsers tipos de carreira que servem
para descrever qualquer combinacdo de direcdo doonulacao (Borchert, 2004,
p.12):

Tipo de carreira Direcao Vinculagao
alpinista ¢limber) unidirecional sucessao
guardido guardian unidirecional acumulacao
saltador bouncej integrada sucessao
coletor ¢ollector) integrada acumulagao
fiel (loyalist) alternativa sucessao

barao paron)

alternativa

acumulacao
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O CONCEITO DE CLASSE POLITICA

Borchert (2003) desenvolve também o conceito dessd politica’, cultivado desde
Gaetano Mosca pela ciéncia politica italiana, m@sbe&m utilizado por outros
renomados autores europeus. Borchert esta intdesgauma andlise comparativa da
‘politica como profissdo’ em diferentes paisesual,gem sua opinido, deve levar em
consideracao ndo s6 o processo histérico de pafEzacao da politica e o contexto
institucional em que a classe politica tera emergicbmo também os padrbes
nacionais da classe e o impacto que isto podenteurea reforma politica. Por isso,
considera a moderna classe politica melhor defioaao o conjunto dos individuos
com um “interesse coletivo em ter uma renda asadgupela atividade politica e em

uma possibilidade razoavel de se manter e avaageaimeira” (Borchert, 2003, p.3).

Ele prefere esta definicdo, mais restrita, a derdzau (1975), para quem a classe
politica consiste na “totalidade das pessoas ogpogrugue (...) compartilham os
privilégios vinculados a autoridade politica” - umefinicAo excessivamente ampla,
pois “incluiria todos os que se beneficiam de fagonento patronagg politico”
(Borchert 2003, p.3). Descarta também o conceiteldsse politica de Klaus Von
Beyme porque “ele insiste em relacionar a classktiqggo com a democracia
partidaria”, o que impediria uma comparacéo, pangxo, entre a Alemanha e os
EUA, onde, pela definicdo de Beyme, “ndo existifiasse politica” (Borchert, 2003,
p.4-5).

Borchert (2003) salienta que “a emergéncia de urnasse politica baseia-se
necessariamente em um processo anterior de poofiiziacao da politica. O inverso,
entretanto, ndo é verdade” (Borchert, 2003, pStp hcontece porque pode haver
casos em que “a necessaria coeréncia dos polipicafgssionais € impedida por
antagonismos historicamente causados entre partalosgrupo politicos em
competicdo, ou quando os politicos ndo logram elifgiar sua ocupacao de forma
suficientemente clara da sociedade como um todojsolar-se do controle da
sociedade” (Borchert, 2003, p.7). E este processprdfissionalizacdo politica pode
se dar em quatro niveis distintos - dos politiéGodividualmente; de determinados

cargos politicos; das instituices; e do sistenidipm como um todo - e que a analise
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desses niveis distintos pode ser importante pac@napreensdo do processo de

profissionalizacdo politica de cada pais.

Borchert (2003) chama atencao para o fato de gustituicdo a ser examinada é, sem
davida, o legislativo nacional, “devido ao seu paymtral para as carreiras politicas
profissionais e também porque é o gargalo por alee passar qualquer reforma
institucional que estruture as carreiras politi¢g@rchert, 2003, p.5). E no legislativo
nacional, com o seu poder de ndo sO legislar, raaém de rever as regras
constitucionais, inclusive sobre questdes que aag@ atuacado da classe politica, que
se manifesta a caracteristica fundamental da clasi$ca; “um grupo claramente
delineado com interesses comuns e uma posicadegrada para expandir o seu bem
comum” (Borchert, 2003, p.19). E no legislativo inaal que a classe politica
efetivamente se torna uma ‘classe para si mesegunsio o conceito de Marx de uma
classe que realmente age em defesa dos seus setem@setivos, conceito distinto
daquele de uma ‘classe em si mesma’, que seriammeata um grupo definido por

seus interesses comuns.

Para Borchert, reforma institucional € um tépicadamental em uma discussédo da
classe politica. Entretanto, ndo tem recebido teoggnte a atencdo que merece. Por
isso, sabe-se ainda pouco sobre a importancia odsc@es individuais e dos
interesses de carreira dos legisladores como fatque os induziriam a querer

reformar a estrutura institucional. Ele especula:

“Quando sera que os politicos deixam o caminho ti#hado da politica institucional e
optam por uma mudanca radical? Parece légico piesjua eles o fazem quando seus
interesses de carreira se unem em um interesséivopleomo classe politica que
transcende divisdes internas entre partidos easgi s6 com a profissionalizacéo - e com
a decorrente emergéncia de uma classe politica sgtiorna concebivel a transcendéncia
de divisbes partidarias e regionais. (...) Esforgaf®rmadores, relativos ao interesse
coletivo da classe politica, sdo mais freqlienteenergacbes contra obstaculos
institucionais a manutencéo ou ao avango de casrpoliticas. (...) Pressfes exogenas (...)
podem ser capazes de neutralizar ou vencer o ssterproprio de atores politicos
profissionais. Mas, historicamente, as reformasageddas por essa motivagdo mostram

muito menos sucesso que as motivadas por intere@aseléatos, ou, pelo menos, neles
traduziveis”(Borchert, 2003, p.20).
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Assim sendo, define-se um processo através dooguphdrdes de carreiras politicas
podem influenciar os sistemas politicos. Este @m®weenvolve, primeiro, a
profissionalizacao da politica, que precisa atingirnivel suficiente para que se forme
uma classe politica. Mais adiante, essa class¢éicpoie transforma em uma ativa
defensora dos seus interesses coletivos. Quando dedssa penetra o legislativo
nacional, este pode influenciar o sistema politeoavés de mudancas nas regras

constitucionais que regem a atuacdo dos politicmsdegisladores, em particular.

O NOVO INSTITUCIONALISMO

Como salientado por Diermeier e Krehbiel, o ‘nowstitucionalismo’ teria se formado
pela convergéncia de duas tendéncias no pensament@ntistas politicos. De um
lado, vinha o objetivo de enfocar os “fatores gaeepem constranger os que detém
poder de decisdo em escolhas coletivas”. De oatfo, lvinha a percepc¢éo de que,
“‘com uma adaptacdo judiciosa e empiricamente bdornrada, modelos formais,
dentro da tradicdo da escolha racional, poderiamsslos para melhor compreensao
dos processos, comportamentos e resultados legistat O mantra desse ‘novo
institucionalismo’ era que “as instituicdes impanta ou seja, causam diferencas no
comportamento dos legisladores e dos politicogyemra (Diermeier e Krehbiel, 2003,
p.124).

Ao estudar o processo de recrutamento politico @modracias avancadas em Norris
(1997), Pippa Norris fala de um ‘novo instituciasalo’, que surge como uma sintese

dialética entre o institucionalismo e a escolh#rad. Em suas palavras:

“O enfoque donovo institucionalismousado neste livro, parte da premissa de que a
politica de recrutamento ndo é simplesmente reglutiem as atitudes, preferéncias e
preocupacfes dos diferentes atores, nem as eaguagais e constitucionais dentro das
quais eles trabalham. No seu lugar, estd um process interacdo: as regras e

procedimentos dos sistemas politicos estruturamoraportamento, as atitudes e as

opinides de maneiras previsiveis e ordenad®iarris, 1997, p.9).

A despeito de se referir somente ao processo detaewento, o que diz Norris (1997)

do enfoque do ‘novo institucionalismo’ vale pardaa qualquer acao politica. O que
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se verifica, na realidade, é uma interacdo entre@as constitucionais e 0s interesses
e objetivos dos politicos, em particular dos leglstes, no sentido de maximizar seus
ganhos, em termos de remuneracao, prestigio e@wangarreira. A autora poderia ter
completado a frase acima, dizendo que, dentro tdaiws determinada pelas regras e
procedimentos inamoviveis de um sistema politisolegisladores certamente usam
dos seus poderes legislativos, a eles conferido pmitema, para alterar o que

puderem, no sentido de facilitar a consecucao ule @getivos e interesses coletivos.

Na realidade, esta interagdo entre regras e isEsgesaceita pelo ‘novo
institucionalismo’ de Norris (1997), € em tudo sH#rapte ao Ultimo estagio do
processo descrito por Borchert (2003), pelo quapadrdes de carreiras politicas
podem influenciar os sistemas politicos. Quandaargsso de profissionalizacao
atinge um nivel suficiente para que se forme uraasel politica, esta se transforma
em ativa defensora dos seus interesses coletivapiaBdo essa defesa penetra o
legislativo nacional, os legisladores passam a ficadias regras do sistema politico
que afetam esses interesses, dentro dos limitesostogp pelo arcabouco

constitucional.
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CAPITULO 3

CARREIRAS POLITICAS E OS LEGISLATIVOS NACIONAIS
UM NOVO MODELO TEORICO

UMA APRECIACAO DAS TEORIAS DISPONIVEIS

Uma primeira e fundamental conclusédo que se pod@iexia revisdo das teorias
disponiveis, feita no capitulo anterior, é que @grias de institucionalizacdo e
profissionalizacéo, elaboradas com baséloase of Representativesnos legislativos
estaduais dos EUA, ndo mostram grande poder etipbaaniversal.

A teoria da institucionalizacéo de Polsby nado tesiscritica de Hibbing. Ela presume
gue fatores ambientais empurram o legislativo ramericano na direcao verificada,
mas nao especifica quais poderiam ser esses faEleetambém ndo explica qualquer
outro desenvolvimento diferente daquele que se fies®ripara a House of

Representativesorte-americana. Em suma, elad ho¢ particularizada, mas néao é

suficientemente abrangente para explicar a evoldgadegislativos em geral.

Nao ha como negar que ela d4 uma explicacdo pbgsire a evolucdo ddouse of
Representativedos Estados Unidos. Entretanto, uma explicac@naltiva pode ser
desenvolvida com base na teoria da ambicao dessuipe, complementada pela nocéao
de classe politica agindo em defesa dos seus seterede carreira, defendida por
Borchert, e pela interacdo entre regras constibagsoe os interesses dos politicos,
salientada por Norris.

A teoria de Black também ndo fornece uma explicgu@@ a profissionalizacdo da
politica, em geral, e dos legisladores, em pagrcido definir profissionalizacdo como
a assimilacéo de certos padrdes e valores senirdgiais sdo esses padrdes e valores,
a nao ser alguns atributos dificilmente observawsisa teoria nos deixa, assim como a
teoria da institucionalizagdo de Polsby, sem basem pnvestigar e explicar o

comportamento dos politicos, em geral, e dos ledigks, em particular.
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O conceito de profissionalizagdo de Squire tamponos da uma base para as
explicacbes que buscamos. Na realidade, esse tomd® passa de um critério de
medida, que foi Gtil para o seu trabalho compavatias assembléias legislativas
estaduais dos Estados Unidos, no que diz respeibxigéncias feitas e aos incentivos
dados aos seus legisladores. Mas ndo nos deitamearitério para que se possa
chegar a motivacdo dos politicos para ingressaressanatividade, ou justificar a

maneira como se desenvolvem as carreiras politieas,para que se possa explicar a

evolucao dos legislativos estaduais e federaigliieentes paises.

UMA NOVA SINTESE EXPLICATIVA

Qualquer teoria explicativa dos sistemas politie@sim como do comportamento dos
politicos dentro dos seus respectivos sistemas, qa@ense basear em dois pilares
fundamentais. O primeiro é a necessidade que aamadade humana apresenta, de
organizar e conduzir sua agao coletiva, de acandosuas crengas e valores morais. O
segundo € uma visdo da natureza humana, que expbgeomportamento dos

individuos que forem selecionados, de alguma fonpa@a a conducdo dessa acéo
coletiva. A teoria que parece apresentar maior peaplicativo, respeitando essas
exigéncias, decorre da linha de pensamento origingor Weber e, uma vez

desenvolvida por Schlesinger, Borchert e Norrislepger sintetizada como segue.

Os sistemas de governo representativo que se adgeram a partir do século XVIII
usam elei¢cdes periddicas como processo de esonthseds legisladores e governantes,
nas quais o direito de voto gradativamente se tsalizou e os candidatos a cargos
legislativos e executivos sdo recrutados atravgsad@los politicos. Tanto o processo
de selecdo via elei¢cdes periddicas, como as furquie®s eleitos irdo exercer, exigem
cada vez mais, dos individuos que queiram participase processo, sua dedicacdo a
essa atividade em tempo integral. Como decorrédesse processo evolutivo, a
atividade politica se transforma em uma profissé@ ela em nivel local, regional ou
nacional. Para tornar-se membro dessa profissgmed&so que alguns individuos
sintam vocacao para exercé-la, encontrem oportdeidi ingressar em um partido
politico e vejam nessa carreira um caminho parariaiganho material statussocial

crescente.
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Uma vez transformados em politicos, esses indigidistabelecem suas estratégias e
regem suas atividades de acordo com suas ambic@es ®incdo da estrutura de
oportunidades politicas que encontram a sua frdtgea estrutura, aliada as regras
constitucionais que regem a atividade politicafereim de um pais a outro, orienta suas
carreiras, as quais podem permanecer em niveldocedgional, ou passar para o nivel

nacional, ou ainda mudar de um nivel a outro sendivecionamento definido.

Em todos os momentos de suas carreiras, 0s pslftananecem sempre dependentes
de um reiterado apoio do eleitorado, ou de um cHanpor lideres partidarios ou
governantes, a quem possam servir em cargos namselem funcédo de sua habilidade,
seu prestigio e sua experiéncia. Todos, sem excegi@ntam permanentemente o
risco de serem sumariamente alijados de sua Gapelitica, em virtude de algum ato
que provoque reacdo negativa do eleitorado, dcoereld partidarios ou dos seus

superiores na hierarquia dos cargos publicos réives.

Com o tempo, o regime politico de um pais se cales@, em consequéncia, as regras
constitucionais que regem a atividade politica e@sss se estabilizam. A medida que
isso acontece, os politicos comecam a se reconbeo®y classe, ou seja, como um
grupo de individuos com condicionamentos e intesessomuns. A partir desse

momento, passam a usar seus poderes legislatiejasem nivel local, regional ou

federal, ou a pressionar aqueles que os detentam)ggislar em beneficio da classe.
E, dentro dos legislativos, passam a estabelegeagdnternas de organizacado que

facilitem os proximos passos possiveis em suasicasr

Os objetivos que os politicos perseguem nessachgsgista vao além da pura e simples
obtencdo de maiores rendimentos ou privilégioss Blsam também expandir a
estrutura de oportunidades politicas, ou seja, atane niumero de cargos publicos que
se podem obter através de negociacdo politica.nVisgualmente, aumentar a
estabilidade na sua atividade, ou seja, reduzitsess de serem alijados da profissao

gue escolheram.

Dois séo os limites que parecem constranger eseacgssista dos politicos. De um
lado, impdem-se as regras constitucionais que rexggesuas atividades, cuja reforma,

seja pela rigidez das instituicbes existentes, pejas circunstancias politicas do
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momento, esteja fora do alcance da classe. De tado) estdo as reacbes da opiniao
publica, contrarias as modificagcbes por eles ddasjaas regras constitucionais ou
infraconstitucionais, que podem ter intensidadacwuite para ameacar 0 Sucesso
eleitoral dos defenssores dessas modificagcOedeiedes seguintes.

A fim de lilustrar o poder explicativo deste novafague, € interessante aplica-lo a
avaliacdo de uma posicdo da Camara de Deputadaseatapa importante das carreiras
politicas, conforme as diferentes estruturas detopidades politicas oferecidas pelos
sistemas politicos dos EUA, da Alemanha e do BrAséiscolha desses trés paises para
esta comparacdo decorre do fato de que séo trédegrdederacdes sobre as quais os
autores principais citados neste trabalho deseexantv suas idéias sobre carreiras

politicas e sobre a maneira como nelas se insesdegislativos nacionais.

A SITUACAO NOS EUA

A ‘estrutura do Estado’ dos EUA é comumente des@dmo um ‘federalismo dual’,
pois mostra um Estado federativo com forte separanére as esferas de competéncia
do governo federal e dos governos estaduais. O rgovéederal tem pouca
possibilidade de intervir em qualquer esfera de agastitucionalmente reservada aos
estados; em compensacgao, tem poucos recursos antigarpara dar aos estados e
municipios ¢ountie$. Conseqientemente, existe muito pouca possiddidde
favorecimento atronag¢ ao alcance dos politicos, especialmente aos nuendwy
poder legislativo federal, principalmente na forskesempregos locais e estaduais.

E bem verdade que isto ja foi diferente. No séil§, o chamadospoils system
deixava uma ampla possibilidade de favoreciments amliticos federais,
principalmente aos senadores. Mas a situagdo séicoadhd muito tempo e néo

deixou nenhum efeito visivel hoje em dia.

Por outro lado, a ‘estrutura de representacdo’ E\dé& é fortemente localizada e
individualizada. O recrutamento e a selecdo deidatub aos legislativos estaduais e a
House of Representatives centrada em distritos eleitorais muito menores gs

Estados federados, por meio de elei¢cdes prim&ms derrotar um deputado intento
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em sua reeleicdo, um novo politico precisa reustunsos substanciais, com risco
elevado de insucesso. Os parlamentares experieotegntram-se em ‘servicos ao
eleitorado’ €onstituency servicg® promocao local e, com isso, conseguem manter
longas carreiras no legislativo federal. Quandats® uma vaga, por desisténcia ou
aposentadoria de um deputado federal em final deig a disputa por essa vaga se
da entre individuos apoiados por grupos de intesekgais e nacionais, com muito

pouca influéncia, ajuda ou participacdo dos pastido

Complementarmente, a ‘estrutura institucional’ €sptencialista, com forte separacao
entre o executivo e o legislativo bicameral. E titusionalmente vedada a

participacédo de parlamentares no executivo, o ggecdm que raramente deputados
ou senadores se disponham a renunciar ao mandatcs@ir ao presidente, sem
qualguer garantia de permanéncia no ministério.aAditlatura a presidéncia esta
aberta a poucos senadores e governadores, o quredagharlamentares a perseguirem

carreiras independentes no ambito do legislativional.

Em termos de ‘estrutura organizacional’, a carrdigislativa esta fortemente
influenciada por grupos de interesses, sejam elealcance meramente local ou
nacional. No segundo caso, esses grupos influeneilaitores de varios distritos

eleitorais, como, por exempliopbiesde setores agricolas, industriais ou sindicais.

Em conseqiiéncia de tudo isso, a tipica carreirantgolitico norte-americano € de
movimento unidirecional, partindo de um cargo bagi@se officglocal para um dos
legislativos estaduais e dai para a Camara de Bagmifiouse of Representatiyes
onde ela comumente se prolonga e termina. Da Camlguns conseguem elevar-se
ao Senado Federal e, deste, muito poucos consegakan para a presidéncia da
Republica. Alternativamente, a carreira pode deriva nivel estadual, para o governo
do Estado e dai alcancar o Senado ou diretamgmési@éncia da Republica.

A SITUACAO NA ALEMANHA

O caso da Alemanha é praticamente oposto ao dos BuA ‘estrutura do Estado’ é a

de um ‘federalismo interpenetrant@itérlocking federalisthque prevé superposicéo
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de poderes dos estados e do governo federal. Aafdergoverno é parlamentarista, o
gue concede as maiorias parlamentares, tanto hfadleral quanto a nivel estadual,
um enorme numero de cargos na administracdo publisarem preenchidos por
politicos indicados pelos partidos. Estes, nasvpadade Bolchert e Golsch, “detém
um grande alcance dentro da sociedade e do Estashib @poderosos meios de

favorecimentogatronagg” (Borchert e Golsch, 2003, p.146).

Além disso, a ‘estrutura de representacdo’ alerd@ndéinada pelos partidos, nao pelo
eleitorado. O sistema de votacdo € proporciondélerndo aos partidos, sem nenhuma
participacédo do eleitorado, confeccionar listahdelas com todas as indicacbes de
candidatos a qualquer cargo eletivo, em ordem efen@ncia. Para ser candidato a um
legislativo estadual ou aBundestagcom boa chance de sucesso, o politico precisa
deter um cargo diretivo a nivel local em algumigdarto que o ajuda a conseguir uma

boa colocacao na lista desse partido a nivel egtadu

Normalmente, sdo indicados membros do partido contomgo histérico de servicos
prestados lealmente a direcdo partidaria estadisah modifica a expectativa de
Weber, de que o processo de profissionalizacatiqgasopassaria dos parlamentos para
os partidos: a democracia partidaria foi estabeteotxatamente como Weber havia
esperado, mas por um desvio da democracia parlamae#b as suas custas” (Borchert
e Golsch, 2003, p.145).

Finalmente, a ‘estrutura institucional’ alema é lgraentarista, unicameral, e “o0
Bundestagndo tem um grande papel independente na demogradidaria federal”
(Borchert e Golsch, 2003, p.147). As oportunidgudfticas abertas aos membros do
parlamento sdo dominadas pelo poder executivogjayl gelo ministério resultante de

uma coalizdo majoritaria.

A ‘estrutura de organizacado’ também difere da dog\Eos grupos de interesse ndo
sdo importantes para os politicos reunirem recysebscos e financeiros com vistas a

sua eleicdo. Consequientemente, os partidos don@samarreiras politicas.

Nos anos mais recentes, os beneficios derivadesndeparticipacdo nos legislativos

estaduais vém crescendo, especialmente em temaogéiros. Esta nova situacao esta
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fazendo com que muitos politicos, por ndo verenmdga possibilidades de passar
com sucesso aBundestag prefiram manter suas carreiras nesse nivel. A®icas
politicas vém se transformando, adquirindo um padeiternativo’, segundo a
classificacdo de Borchert (2004). Isto quer dizee glas se mantém ou ao nivel
federal ou ao nivel estadual, sem muita mudancamd&ivel ao outro. Os politicos
profissionais normalmente tém por objetivo obter mandato no legislativo federal
ou em um legislativo estadual, acumulando esteopesin um cargo diretivo
partidario local ou estadual, em geral ndo remuwweranas essencial para o seu

sucesso eleitoral.

A SITUACAO NO BRASIL

O caso do Brasil pode ser considerado como intaémedantre o norte-americano e o
alemao, com estruturas que se aproximam, ora deotangle outro, dos dois casos

tomados para comparacao.

No que se refere a sua ‘estrutura do Estado’,tensa politico brasileiro formalmente
se parece com o federalismo dual norte-americantretanto, na pratica, a receita
fiscal dos estados e municipios depende, em bde, gk transferéncias do governo
federal, o qual também dispde de uma enorme caukeidle favorecimento
(patronage que pode transferir aos governos e aos politstaduais e municipais.
Isto faz com que estes necessitem manter permamemie um bom relacionamento
com o executivo nos trés niveis do sistema. Assim,termos de capacidade de
favorecimento, o sistema brasileiro se assemellaeando, mas difere deste porque o
favorecimento ndo é canalizado através dos partgicos e, sim, do poder

executivo nos trés niveis, mas principalmente degw federal.

A ‘estrutura de representacdo’ brasileira € funddalmente caracterizada pelo
sistema eleitoral por votacdo proporcional comalisiberta. Este sistema é
extremamente personalizado, exigente e arriscadda @andidato precisa ndo soé
identificar uma plataforma eleitoral capaz de ataivotos de grupos de interesses, ou
de grupos regionais, ou ainda de grupos sociaes,sgjam suficientes para elegé-lo,

como também precisa arregimentar 0S recursos r@@mEssa sua campanha.
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Entretanto, poucos candidatos conseguem ultrapassprociente eleitoral exigido
para se elegerem como deputado estadual ou feddrlns astros do partido
carregam consigo alguns outros candidatos bem e®stadas um grande numero é
eleito pelas sobras de votos em candidatos doatdgque ndo atingem o quociente

eleitoral.

Nestas circunstancias, os candidatos a cargodadgis, nos trés niveis, véem-se em
uma situacéo extremamente delicada. Por um lade,akversarios principais sdo seus
companheiros de partido com possibilidade de ofteratacdo semelhante ou maior
gue a sua. Mas, por outro lado, para se situardmne @s mais votados, e assim
receberem votos excedentes dos astros do partais €jue, como ele, deixam de
atingir o quociente eleitoral, ndo podem prescindiir apoio dos seus lideres
partidarios. Este problema diminui, mas ndo desaparpara o0s parlamentares
candidatos a reeleicdo, fazendo com que as padadsls de reeleicdo sejam precarias

€ 0S riscos de insucesso, enormes.

Assim, a estrutura de representacédo brasileirafeeeicia da aleméd e se aproxima
mais da norte-americana, mas difere desta quardspersdo do eleitorado, que
controla a eleicdo, e aos riscos envolvidos, muitaiores, no Brasil, para o0s

candidatos a mandatos legislativos.

Quanto a ‘estrutura institucional’, o sistema fatiep brasileiro se assemelha
formalmente ao norte-americano, pois € presidastdaatom um legislativo bicameral.
Entretanto, na pratica, se aproxima de um sistarlarpentarista como o aleméao. De
um lado, existe um fracionamento da representaca@did@ria no Congresso,
especialmente na Camara de Deputados, onde nenadidoptem logrado deter
sequer 20% de participacdo. Por outro lado, o geate, embora detenha amplos
poderes, ndo s6 para legislar (por meio de ‘medidagisorias’ e do seu monopdlio
de propor orcamentos apenas limitativos) como tampara controlar a agenda do
legislativo (através de pedidos de urgéncia parapuaogetos de lei por ele
apresentados), precisa compor maiorias que aproleesn importantes para o

cumprimento de sua plataforma eleitoral.
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Para isso, ele barganha com os legisladores, atdagliderancas partidarias, usando
as multiplas formas de favorecimento a sua disposicomo, por exemplo,
convidando parlamentares para o ministério, oult@edo-lhes a indicagdo de nomes
para cargos na administracdo publica federal, mdeaiestinando verbas federais para
projetos em suas bases eleitorais (quando ndo p@ de outros favorecimentos

diretos, legais ou ilegais, como ‘mensalbes’, etc).

O mesmo se passa a nivel estadual e municipalmAssi carreiras politicas nao séo
dominadas pela direcdo dos partidos majoritarios gscolnem os membros do
executivo, como na Alemanha, mas séo fortementeeiméiadas pelo presidente,
pelos governadores e prefeitos, assim como pelesahicas partidarias que negociam
com 0s executivos, nos trés niveis, a formacdo doist@rio federal e dos

secretariados estaduais e municipais.

A ‘estrutura organizacional’ brasileira ndo se asdba nem a norte-americana, nem a
alema. Lembra a dos EUA, porque os grupos de sgesepodem ser importantes para
a eleicdo de novos politicos a um mandato legislatEntretanto, como os distritos

eleitorais sédo maiores e as bases eleitorais daidedos, em geral, mais difusas, a
importancia desses grupos é substancialmente nyeirronos EUA. Difere totalmente

da alemd, pois os partidos tém muito menor infli#sobre o desenvolvimento das
carreiras politicas no Brasil. Estas sdo, na radéiddominadas por uma mistura dos
grupos de interesses e dos partidos, mas també@ms getentores do poder executivo

nos trés niveis de governo da federacéao.

N&o admira, assim, que as carreiras politicas asiBassumam um padréo ‘integrado’
com movimento intenso, segundo a classificacao ateh@rt (2004). Isto quer dizer
que os politicos profissionais se movem sucessinterentre mandatos legislativos e
executivos, nos trés niveis - federal, estadualuaicipal - mudando de direcdo ao
longo de suas carreiras, conforme as possibilidagesse abrem a sua frente. E
comum um politico comegar com um cargo executivival municipal, para depois
passar a um mandato legislativo nesse mesmo eia@liindo posteriormente para o
nivel estadual e federal. E frequiente o uso de atasdie deputado estadual e federal

como trampolim para cargos executivos, a nivelllouaestadual. Sdo casos classicos
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0os mandatos de senador obtidos por ex-governadsess possibilidade de se

candidatarem a Presidente da Republica.

EM SUMA

Nos EUA, existe, de um lado, um federalismo ‘dualjracterizado por estrita
separacao de poderes entre a federagcdo e os estagosca possibilidade de
patronagem, seja pelo Executivo, seja pelos partiticos. Esse federalismo é
complementado por um presidencialismo com seveiexdigdo a circulacdo dos
politicos entre o legislativo e o executivo. Derouvige um sistema eleitoral baseado
em distritos uninominais, nos quais a escolha doglidatos é feita por eleicdes
primarias, com grupos de interesse atuando diretiEniento aos candidatos. Ndo é de
surpreender que, nestas circunstancias, o sisteimapoliticos independentes e
partidos fracos e que o0s politicos profissionai®fiam construir carreiras
unidirecionais, cujo apice € uma longa permanénagitegislativo federal - nelouse

of Representatives, a seguir, no Senado, para 0S poucos que cameagplgar mais
este nivel. Desta carreira escapam apenas aquelE®I que conseguem passar
diretamente ao governo de um estado, e assim garhgmssibilidade de se

candidatarem ao Senado ou a Presidéncia da Regublic

Na Alemanha, encontra-se um federalismo ‘interpan&t’, com grande superposicao
de poderes entre a federacdo e os estados, assimpartidos fortes, com muitas
possibilidades de patronagem, complementado popamamentarismo que faz do
legislativo o principal caminho para o executivantdb ao nivel estadual quanto ao
federal. De outro lado, vé-se um sistema eleitodatrital misto’, que torna
importante para os politicos manterem uma forte besal, no qual os partidos tém
funcdes definidas na constituicao, entre elas &cgéo das listas fechadas dos seus
candidatos aos legislativos estaduais @andestagpela direcédo partidaria regional.
Nos anos mais recentes, verifica-se um aumentoedaurreracdo e do prestigio
associado aos mandatos em legislativos estaduastad circunstancias, o sistema
tende a criar politicos soldados dos partidos, cameiras alternativamente ao nivel

estadual ou ao federal, que acumulam cargos Ipoaisazdes eleitorais.

59



No Brasil, vemos um federalismo ‘formal’, com segga@o de poderes, mas grandes
possibilidades de patronagem para o poder execuytiiripalmente no nivel federal,
face a caréncia de recursos independentes do®estadunicipios. Este federalismo
formal é complementado por um presidencialismo pmte e pela auséncia de
restricbes a circulacdo dos politicos entre letiiglae executivo, em qualquer nivel.
De outro lado, o sistema eleitoral é por votacapgrcional com lista aberta, com
grandes distritos eleitorais (os estados), sobab @gi candidatos, para terem sucesso,
dependem do apoio ndo s6 de grupos de interessetam®ém do poder executivo
municipal e estadual, além dos lideres partidaGasno os prémios concentram-se no
poder executivo, os politicos preferem carreiraegradas, que envolvem idas e

vindas entre o legislativo e o executivo, assimaemire os trés niveis de governo.
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CAPITULO 4

CARREIRAS POLITICAS E A CAMARA DE DEPUTADOS BRASILRA:
O QUE DIZ A LITERATURA EXISTENTE

POR QUE ESTUDAR O PERIODO 1946-2006

A Cémara de Deputados brasileira tem uma longarfastie funcionamento, com
muito poucas interrupcbes. De fato, dos 186 anas guemos como nacao
independente desde 1822 até hoje, 170 anos (9% feividos sob um regime
constitucional e apenas 16 (9%) foram os anos eeméa tivemos uma Camara de
Deputados em funcionamento Esses anos foram, apadaimente, 1823-24: 2 anos;
1890-91: 2 anos; 1931-33: 3 anos; 1938-45: 8 amdk968: 1 ano (na realidade,
alguns meses). Entretanto, dentro desses 170 amodificacbes institucionais
profundas criaram periodos distintos, que ndo davem podem ser analisados em

conjunto.

A primeira constituicdo brasileira, de 1824, ingda no esboco preparado por
Benjamin Constant para Napoledo em 1815, deu aeradpr poderes extremamente
amplos. Nao s6 concentrava em sua pessoa todo e pgdcutivo, mas também
estabelecia o chamado ‘poder moderador’, que lhenipa intervir em todo e

qgualquer assunto de governo, a fim de assegurend&pendéncia, o equilibrio e a

harmonia dos demais poderes politicos”.

Deputados a Assembléia Geral, membros dos consglbesiciais e senadores eram
escolhidos por eleicGes indiretas. Em cada parpaquiea assembléia de cidadaos
‘ativos’ escolhia ‘grandes eleitores’ provinciais quais, por sua vez, escolhiam os
deputados com um mandato de quatro anos para eafaesa provincia na
assembléia nacional. O mesmo processo era segaiddahoracdo da lista a ser
submetida ao Imperador para a escolha dos senadaegram em numero igual a
metade do numero de deputados de cada provine@ebiam um mandato vitalicio.
Juizes e presidentes das provincias, assim commimstros, eram escolhidos

pessoalmente pelo Imperador.
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O direito de votar e de ser eleito era severamimiéado. Além dos escravos,
mulheres, servicais e pessoas sem uma renda maninmala de seus proprios ‘bens
de raiz’ ndo eram considerados ‘cidadaos ativas'sea, eram alijados do processo
eleitoral. Uma renda minima crescente era exigiok chndidatos a membros de
conselhos provinciais, da Camara de Deputados ®eaado. Todos tinham de ser
catdlicos. O Legislativo era dominado por doisidag, o Conservador e o Liberal,
gue se revezavam no governo, sob a batuta do Idgerddestas circunstancias, as
carreiras politicas, limitadas a Camara de Depstadabertas apenas a elite catdlica,
letrada e proprietaria de terras, dependiam doogiaip das forcas locais e da

bencao do Imperador.

E bem verdade que essas regras, hoje considerstastaveis em uma democracia
moderna, ndo eram muito diferentes das que vig@asnnmonarquias constitucionais
européias e na grande republica norte-americatamBém verdade que, depois de
dezoito anos turbulentos, sob Pedro | e a Regémeeé 0 sucedeu, o regime
funcionou surpreendentemente bem sob Pedro ligpase cinqienta anos. S6 foi
derrubado, em 1889, por um golpe militar impulstngpor tensdes sociais,

econbmicas e politicas exacerbadas por um deseémerito econdmico acelerado e
uma crescente divergéncia dos interesses regioak#is) dos traumas sociais e
econOmicos causados pelo fim da escravatura em #8§flos novos ideais

positivistas disseminados dentro da nova elite iggiminal e, especialmente, do

exeército.

A Constituicdo da Primeira Republica, de 1891, bedégceu um sistema
presidencialista modelado na constituicdo norteri@anga, embora com algumas
diferencas substanciais. Assegurava bastante amtan@mos estados e previa um
congresso bicameral, com quatro anos de mandadcogaiteputados e nove para 0s
senadores (trés por estado). Estabelecia aindé&uprama Corte independente e um
sistema eleitoral de distritos uninominais, conowditeto para escolha de deputados

estaduais e federais que representavam distritnene®que 0s estados.

Com a Constituicdo de 1891, o voto passava a segtegmas o sufragio era ainda
limitado: analfabetos, mulheres, mendigos e padé&es podiam votar. Entretanto,

todas as demais restricoes aplicadas a eleitocasididatos, especialmente as que
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diziam respeito a renda e religido, foram removi@aferentemente da constituicdo
norte-americana, era direta a eleicdo para PrdsidienRepublica, o qual ndo podia
ser reeleito para um mandato consecutivo de quatms, e era permitida a
convocacao de congressistas - deputados e senaduaes servirem a Presidéncia,

na posicao de ministros.

Em um pais que, embora se industrializando a ritweelerado, ainda era

primordialmente agricola e politicamente dominadw grandes proprietarios de

terras, o sistema politico criado pela constituid@o1891 dava enorme poder aos
lideres locais. As eleicBes eram, em grande paaiejulentamente manipuladas. Os
governadores e deputados estaduais eram escolardaggociacdes fechadas, pelos
chefes politicos locais e regionais. Ao nivel fatleas carreiras, especialmente no
Legislativo, dependiam inteiramente dos bons sesvigrestados a esses chefes

politicos locais e regionais.

Os Presidentes da Republica, com poucas exceg@es, escolhidos por rodizio
entre os lideres dos estados de S&o Paulo e MErass(sque representavam os dois
maiores distritos eleitorais. O estado do Rio deida, com sua producéo de café e
acucar decadente, era um ator secundario nessadeatecA cidade do Rio de
Janeiro ainda rivalizava com Sao Paulo, como ceimdostrial, e gozava das
benesses de ser o Distrito Federal e capital d@onacque lhe permitia influenciar,
mas nao participar decisivamente das negociacdEa®importantes.

A Revolucao de 30 resultou do descontentamentaaetente classe média urbana
com a dominacéo politica dos grandes proprietéléoterras, com o sufragio restrito
e as eleic6es manipuladas. Derivou também da agwida elite profissional urbana
de que o governo federal devia assumir a liderdogarocesso de desenvolvimento
econdmico, ndo sO através de uma politica deliberaths também de acdes
concretas nessa direcdo. Consequentemente, atGigastide 1934, resultante dessa
Revolucéo, reduziu os poderes dos estados e aumestalo governo federal.

Influenciada pela constituicdo alema de 1919, dhrau novos direitos dos

trabalhadores, tais como uma jornada maxima dehaitas diarias, férias anuais e

assisténcia médica.
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Além disso, a Constituicao de 1934 mudou o sistelmi¢oral para o atual, baseado
na representacdo proporcional por estado com lgiasgtas, e estendeu o voto as
mulheres, mas ndo aos analfabetos, que aindato@astiuma grande porcentagem
da populacdo. Também manteve a restricdo a reeldigédPresidente e criou uma
Justica Eleitoral, com extensos poderes para sigpmrar as eleicdes em todos os

distritos eleitorais e assegurar a limpeza das@dsimunicipais, estaduais e federais.

Entretanto, a Constituicdo de 1934 durou apenasatrés e gerou uma Unica eleicao
para a Camara de Deputados e o Senado. O golgarndié 1937, a pretexto de
defender o pais de ameacas revolucionarias radiaaiéreita e da esquerda, criou o
chamado ‘Estado Novo’, que fechou o Congresso Assembléias Estaduais e
substituiu a constituicdo entdo vigente por umaancarta autoritaria, que permitia
ao Presidente governar por decreto e nomear osrrgm@es e membros da
Suprema Corte, além de ndo impor qualquer limitagieeu mandato. A sequéncia
de revolucao, constituinte, nova constituicao etd&s Novo’ torna sem sentido

qualquer andlise do funcionamento da Camara nogmegue vai de 1931 a 1945.

A Constituicdo de 1946 reinstituiu a autonomia @stados e municipios, mas
manteve amplas atribuicbes e poderes nas maos der mxecutivo federal.
Restabeleceu a eleicdo direta para Presidente e-PYasidente da Republica,
permitindo inclusive que fossem candidatos porredifees legendas, mas manteve
para ambos a restricdo a um Unico mandato, aunteptd 5 anos. Restabeleceu
também o Congresso bicameral, sem restricdo ao roume mandatos dos
congressistas e dando-lhes poderes legislativosidaaveis, em relacdo ao
orcamento e ao controle das acdes do ExecutivailExiondicbes relativamente
faceis de cumprir para a fundacéo de partidosipmdite manteve o sistema eleitoral
de representacdo proporcional por estado com lgdiagas, assim como a Justica
Eleitoral criada pela Constituicdo de 1934. Massigéu em restringir o direito de
voto a homens e mulheres maiores de idade capazessthar seus nomes nas listas

de eleitores.

Exceto pela breve experiéncia com um sistema paritarista realizada entre 1961 e
1963, este regime sobreviveu até 1964, quandoeioublado por um golpe militar.

Durante este periodo, prosseguiu com impeto o gsoceéle industrializacdo e
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urbanizacdo do pais, acompanhado por um aceleradoiroento populacional. Em
consequéncia, sua populacdo urbana e sua classea wgrédceram muito, em
proporcdo ao total. Além disso, ganharam cada vemrnrelevancia politica,
independentemente da antiga elite proprietari@itad, dois grupos de interesses: de
um lado, uma nova classe empresarial, dedicadaodugiio e ao comércio de
produtos manufaturados localmente e, de outro latoa classe crescente de
trabalhadores, ambos com direitos e organizactesgasados pela legislacdo
trabalhista — reconhecidamente de inspiracdo taseisestabelecida durante o

‘Estado Novo’ de Vargas.

Sob a égide das garantias agora oferecidas petditoggiio de 1946, este processo
mudou drasticamente o jogo politico no Brasil. €iaas politicas podiam agora ser
construidas sobre bases eleitorais urbanas, indep&s dos antigos chefes politicos
rurais. Sindicatos municipais, federacfes estadeaisonfederacbes nacionais
representativas dos interesses dos trabalhadoregdm-se muito importantes, nao
s6 como bases eleitorais, mas também como basagoite ou patrocinadores em

todas as eleicdbes. O mesmo aconteceu com 0s nawdisasos, federacdes e

confederacgdes representantes dos interesses caisercidustriais.

O golpe militar de 1964, apoiado pela classe mésh@erosa de uma tomada de
poder pela esquerda revolucionaria no Brasil, né&rrompeu o funcionamento do
Congresso Nacional, embora tenha promovido o0 expuldg congressistas
inaceitaveis para os militares. As vésperas dgaeiealizada em 15 de novembro
de 1966, conforme Caliacchio e Flaksman (...), Smde 20% dos deputados
oposicionistas eleitos em 1962 haviam sido cas$adtm 1967, os militares
forcaram o Congresso a aprovar uma nova constituigdosteriormente
complementada por ‘atos institucionais’, que inogiit eleicdes indiretas para
Presidente e Vice-Presidente da Republica, agareseariamente oriundos de uma
mesma legenda, e também para governadores e weeagdores dos estados, assim
como a nomeacdo dos prefeitos das capitais essaghedds governadores. A
constituicdo de 1967 também incorporou alguns dmdenes especiais dados ao
presidente pelo golpe militar, inclusive o de cassadireitos politicos de politicos e

cidad&dos em geral, por acusacao de corrupc¢ao ersalov As regras eleitorais foram
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alteradas, a fim de impedir a oposicédo de expanudirbase parlamentar, € o nimero

de partidos foi reduzido a dois.

Embora o regime militar ndo tenha fechado nem ogé&®mso Nacional nem as
assembléias estaduais e municipais, a nova cagattreduziu os poderes de todos
esses legislativos para controlar e supervisioregéa dos executivos, em todos 0s
trés niveis da federacdo. Em todos eles, uma raaggoiava os militares e uma
oposicao lutava para sobreviver. Ao longo de 1&ade 1964 a 1982, as carreiras
politicas basearam-se exclusivamente em eleitoadass, apoio dos governadores
e aprovacao dos militares. Entretanto, a eleica®9¥d deu vida nova a oposicao,
gue ganhou relevancia como porta-voz de eleitoratloanos que crescentemente
manifestavam sua desaprovacao aos excessos denagjitar. Desde essa eleicao,
0 voto tornou-se um importante elemento de pregsi@ redemocratizacdo que

acabou acontecendo na década de 1980.

A partir de 1979, os militares e os politicos cigge os apoiavam iniciaram
negociacbes com a oposicao para a transicao de aaltm regime democratico. O
sistema politico retornou parcialmente a normakdech 1982, quando os militares,
ainda no poder, aprovaram ndo so condi¢cdes pardogsem criados mais de dois
partidos politicos, mas também a eleicdo direta dosernadores estaduais.
Entretanto, mantiveram a excluséo eleitoral dodfaetos, que s foi eliminada
pela Constituicdo de 1988.

A sucessao presidencial de 1985 ainda foi realipadaneio de eleicdo indireta pelo
Congresso, mas politicos independentes dos mditamederam participar no
processo. Mas logo apds, a Emenda Constitucichabnde 15 de maio de 1985,
promoveu uma substancial abertura do regime, invduampla liberdade de
organizacao dos partidos (inclusive dos comunistassiderados ilegais desde o fim

da década de 1940) e elei¢cdes diretas em doisstpara presidente da Republica.

Dois antigos politicos do regime anterior a 196/iio eleitos em 1984 por uma
coalizdo de centro-direita. O presidente eleitopcfedo Neves, morreu antes de

tomar posse, mas o vice-presidente, José Sarngiy per um mandato de 6 anos e
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convocou 0 Congresso para atuar, em tempo pacoralp Assembléia Constituinte e

votar uma nova constituicdo, que foi promulgadalégs.

A Constituicdo de 1988 manteve a eleicdo diretadeia turnos para presidente e
vice-presidente, introduzida pela Emenda Constinadirf 25. Manteve também o

Congresso bicameral do regime anterior a 1964, reathuma restricdo a reeleicédo
de deputados e senadores aos seus mandatos deejodtr anos, respectivamente,
assim como o sistema eleitoral de representacgmmional com listas abertas para
a Camara de Deputados e as assembléias estaduaisiapais, com os estados e
municipios servindo como distritos eleitorais. A#s de legislacdo ordinaria,

também foram estabelecidas regras bastante libpeas a criacdo de partidos

nacionais.

Entretanto, a nova carta manteve os poderes legisaextraordinarios dados ao
presidente pela constituicdo de 1967. Estes podameslviam o monopdlio de
propostas de leis regulando muitos assuntos, edperite o orcamento federal; o
poder de governar por ‘medidas provisorias’, depgendo fossem rechacadas pelo
Congresso; e o poder de bloguear a agenda do Gsongatravés de requerimentos

de urgéncia para apreciacao dos projetos de leislpa@apresentados. .

Sob a égide da Constituicdo de 1988, o sistemtqgaotirasileiro tem se comportado
como um ‘presidencialismo de coalizdo’: uma mes@asistema parlamentarista e
presidencialista caracterizada pelo fato de qu@residentes séo inevitavelmente
eleitos por uma clara maioria do eleitorado, masham partido, inclusive os dos
presidentes até hoje eleitos, consegue atingiicfptao de mais de 20-30%, seja na
Camara, seja no Senado. Nessas circunstanciasy defigovernar, a maioria dos
presidentes tem escolhido construir uma coalizéopaeidos representados no
Congresso, com variados graus de correlacdo enpeet@ipacdo dos partidos no

Congresso e no gabinete presidencial.

Esta situacao levou alguns analistas a presumirogaistema eleitoral brasileiro
tenderia a produzir deputados federais indepensl@lus seus partidos e, por isso,
indisciplinados na sua acao parlamentar, e estreitee vinculados a interesses

locais e regionais a fim de assegurar sua reeldigéoetanto, a realidade revela uma
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acdo muito disciplinada dos partidos participardas coalizbes governamentais,
dentro de um Congresso que aprova por grandes iag@rmaior parte das leis
propostas pelo Executivo, mas com suficientes nuadides para que se tornem
palataveis a blocos tdo abrangentes.

Em suma, o que a HistOria nos mostra é que asirearngoliticas no Brasil, em
particular no que se refere a passagem de polipetzs Camara de Deputados, em
termos que possam ser comparados com outras derascraodernas, existem
apenas desde 1946. De 1822 a 1930, a Camara déaBepwiveu os 67 anos do
Império com deputados eleitos indiretamente e oa® da Republica Velha com
deputados eleitos por distritos uninominais. Emosogsses anos, as carreiras
politicas foram extremamente restringidas por hAgdes, impostas tanto aos
candidatos quanto aos eleitores, assim como pensgs eleitorais que permitiam a
forcas politicas locais e regionais exercer um rotmtmuito grande sobre as
candidaturas e os resultados eleitorais. Com mlagderiodo 1930-1945, qualquer
andlise é frustrada pelo fato de que apenas untéelpara a Camara de Deputados
foi realizada em 1934, sob o sistema de represamtacoporcional com listas
abertas, antes que as carreiras dos novos depulasEsm interrompidas pelo

estabelecimento do ‘Estado Novo’ em 1937.

Ao contrario, desde 1945, a Camara de Deputadasofusu durante 65 anos com
deputados escolhidos por um mesmo sistema eleit@akpresentacao proporcional
com listas abertas e distritos coincidentes comeEstdos. A Unica diferenca
substancial foi a extensdo do direito de voto awdfabetos pela Constituicdo de
1988. Durante os 20 anos de periodo militar adtioit o Congresso continuou
sendo eleito pelas mesmas regras eleitorais amgere funcionou continuamente,
embora com poderes reduzidos e sofrendo expurgpesios pelos presidentes
militares. Assim sendo, o periodo 1946-2006 é eaigue pode servir de base para
analise das carreiras politicas no Brasil, espeeiale das que envolvem uma

passagem pela Camara de Deputados.
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O QUE DIZ A LITERATURA RECENTE

As primeiras andlises efetuadas na década de 1966paito do funcionamento da
Camara de Deputados brasileira apdés a Constituighd 988 viam-na como um
legislativo inoperante e rebelde, composto por tejms indisciplinados, fortemente
independentes de seus partidos, preocupados embeiieficios particularizados para
seus eleitorados, a fim de melhorar suas posslddisl de reeleicdo. Vejam-se, a este
respeito, Amorim Neto (2000), Mainwaring (2001), &sn(2001) e Carvalho (2003).

Dentro da linha de pensamento do ‘novo institudisme’, esse funcionamento

deficiente da Camara era explicado como consedilélicregime presidencialista, da
baixa institucionalizacéo dos partidos politicadoesistema eleitoral caracterizado pelo
voto proporcional com lista aberta e por amplogriths eleitorais, equivalentes aos
Estados. Além disso, esses fatores seriam exaceripeta formacao histérica do pais,
que produziu uma forte descentralizacdo politiaa,seja, uma preponderancia da

politica em nivel estadual sobre a politica emInigeional.

Condicionados pelo sistema politico brasileiro lates candidatos a Camara de
Deputados seriam obrigados a montar suas campaonhasecursos obtidos por sua
prépria iniciativa, muito pouca ajuda dos seusigaste forte dependéncia dos lideres
locais e regionais, para enfrentar, como principdigersarios, os demais candidatos do
proprio partido. Uma vez eleitos, ndo teriam nerdumotivacdo para obedecerem as
liderangas partidarias e, assim agindo, ndo sénfado Executivo um prisioneiro de

interesses estaduais e municipais, como tambénariamm o0 comportamento do

Legislativo imprevisivel.

Octavio Amorim Neto e Fabiano Santos, em AmorimoNeSantos (2002), analisam a
producéo legislativa do Congresso para mostrarapepntrario do esperado, a leis de
autoria das duas casas tém abrangéncia eminentemaacional e ndo um carater
meramente paroquial. O objetivo dos autores é mmogtre a producdo legislativa da
nossa Camara de Deputados ndo condiz com o modeleegredo ineficiente de

Shugart & Carey (1992), oferecido em contraposag@modelo do segredo eficiente de
Cox (1987), do qual o Brasil, em funcdo do seuesist politico, seria um exemplo

representativo.
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Por esse modelo, o comportamento do legislativosilbieo deveria ter duas
caracteristicas: (i) os legisladores tendem a aptasprojetos de leis sem importancia,
que beneficiam suas bases eleitorais, deixandogpprasidente apresentar os projetos
de leis significativas a nivel nacional; e (ii)®jetos propostos por parlamentares, ao
contrario daqueles originados na Presidéncia, té&ucg probabilidade de serem

aprovados, especialmente aqueles poucos que tiveremmpacto nacional.

Mas, contrariando o modelo, sua pesquisa mostragoe isso o que tem acontecido.
A maior parte da producao legislativa de iniciatide membros individuais do
Congresso brasileiro € de interesse nacional;padamentares com longa permanéncia
no Legislativo, ou que tenham ocupado ali cargodidkranca, ou ainda exercido
cargos importantes no Executivo, tém maior proimdie de verem seus projetos
aprovados. Entretanto, observam que:

“Estas leis, todavia, ndo afetamstatus quoeconémico e social do pais, sendo mais
propriamente intervencdes tdpicas em questdempettis a vida cotidiana do cidadao
comum. (...) Por conseguinte, e surpreendentemartgotese do paroquialismo vé-se,
de certa forma, confirmada, na medida em que, s@naia do que chamamos de efeitos
nacionalizantes da Presidéncia, ou, nos contergtilicionais em que 0s parlamentares

sdo deixados a si proprios, o paroquialismo se fewstni de forma mais explicita”
(Amorim Neto e Santos, 2002, p.132-134).

Com base em um levantamento detalhado das votagd®ais do Congresso,
Argelina Figueiredo e Fernando Limongi mostram qae, contrario do que se
imaginava, ele demonstra grande disciplina paitidarum desempenho previsivel.
“Em média, 89,4% do plenério vota de acordo conrientacdo de seu lider, taxa
suficiente para predizer com acerto 93,7% das Getgominais”. Além disso, “a taxa
de aprovacdo as matérias introduzidas pelo Exectivelevada e, ademais, contou
com apoio politico estruturado em linhas partiddri@igueiredo e Limongi 1999, p.
20-21). A explicacdo para essa coesao e disciplat®e ser encontrada nos amplos
poderes legislativos do Presidente da Republica estruturacdo do funcionamento do

Legislativo. Segundo os autores:

“O Executivo domina o processo legislativo porgem poder de agenda e esta agenda é
processada e votada por um Poder Legislativo argdoi de forma altamente

centralizada em torno de regras que distribuemtargparlamentares de acordo com
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principios partidarios”. (...) O Executivo, por ¢arar o acesso a patronagem, dispde de
recursos para impor disciplina aos membros da Zmlgue o apoia(Figueiredo e

Limongi, 1999, p.22-23).

“A legislacéo partidaria pode alimentar estratégiaévidualistas e antipartidarias. Essas
estratégias, no entanto, ndo encontram solo fgaih desenvolver-se no Congresso

Nacional. Projetos e emendas ditados exclusivamgrge interesses eleitorais,

particularistas e imediatistas raramente saem aastas das comisséedigueiredo e

Limongi, 1999, p.31).

Em sua relacdo com o Executivo, os parlamentasegdos individualmente, enfrentam
problemas de coordenacéo. A melhor estratégiaqaata parlamentar depende do curso
de acéo adotado pelos demais. (...) Ameacas in@ildds&o aarriscadas e ndo podem ser
levadas as ultimas conseqiiéncias. (...) Os partanesnndo podem agir como franco-
tiradores. (...) Tém muito a ganhar quando séozespde coordenar sua acao, isto é,

guando resolvem o problema de acdo coletiva queergafn. Reunir-se em torno de

partidos é uma solugdo para esse proble(hagueiredo e Limongi, 1999, p.34-
35).

Em Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003), os autgradem da premissa de que um
governo de maioria tem de ser um cartel parlameontaiseja, um grupo que possua
duas propriedades essenciais: (a) controla coleéute a formulacdo da agenda de
uma assembléia; e (b) segue um procedimento estadelpara que o grupo concorde
com a escolha das propostas a serem submetidatersrip dessa assembleia. E,
depois de analisar os governos dos presidentesBebas de 1989 a 1998, concluem
que s6 o segundo gabinete de Fernando Henriquestaotnstituiu efetivamente uma

coalizao majoritaria, ou seja, um cartel parlameriim suas palavras:

“Alguns presidentes - como Sarney, Collor e Franqueferiram governar mais por
decreto, preencher mais cargos ministeriais conotzatas ou pessoas de sua confianca
(cronieg, e ndo negociar sua agenda legislativa com umiizéo majoritaria e estavel de

apoio. Diferentemente de governos parlamentaridtamaioria, os aliados legislativos
desses presidentes ndo tinham voz garantida nalttagéo da agend’/Amorim Neto,
Cox e McCubbins, 2003, p.34).

Com base nessas conclusdes, discordam de Figuarédoongi (1999) e preferem

acreditar que:
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“A politica legislativa do Brasil ndo € nem ‘atotida’ (segundo Ames 2001), nem
‘parlamentarista’ (segundo Figueiredo e Limongi @0O0Em vez disso, o padrdo de
governanca do Brasil depende de uma escolha irfigi@ pelo Presidente, & luz das
circunstancias politicas (segundo Altman 2001, Amdxeto 1998, Cox e Morgenstern

2001). (...) Esta escolha traz importantes consei@€ para a natureza do processo
legislativo” (Amorim Neto, Cox e McCubbins, 2003, p.35).

Em Santos (2003), Fabiano Santos caracteriza a rpadhavida entre o periodo
democrético vigente de 1946 a 1964 e o que selségUionstituicdo de 1988 como
“uma transicdo entre um sistema presidencialisagnfientado em faccbes para um
sistema presidencialista de coaliz&o racionalizat®@ realidade, a Constituicdo de
1988 ratificou a transferéncia de poderes decisquara o Poder Executivo iniciada
pelo regime autoritario militar de 1964-1984. Istgerou um forte incentivo a

organizacao dos deputados federais em partideanpantares”, e, assim, “fez aumentar
a disciplina e a previsibilidade do comportaments dongressistas em plenario, em

contraste com o que ocorria antes de 1964” (Sap@@s, p.21).

Ele concorda com a conclusdo de Figueiredo e Lingh§99) a respeito do
comportamento dos parlamentares no processo l@gislamas aponta para a

necessidade de uma explicacdo mais convincentegseacomportamento:

“Os legisladores ndo tém condicfes de manter égteat individualistas quando fazem
frente a um ator politico tdo poderoso quanto csigemte. Nessas circunstancias, a
cooperacao com os partidos parlamentares é a medlratégia para aumentar seu poder
de barganha frente ao chefe do Executivo. (...sApdisso, (...) o trabalho desses autores
ndo esclarece muito bem por intermédio de que msoas politicos os poderes

presidenciais se convertem em encentivos para umecé mais disciplinada dos

legisladores em relagdo aos seus parti@stntos, 2003, p.23).

Para o autor, a pergunta a ser respondida é:

“Por que, a despeito de aparentemente ser preglidios interesses dos congressistas,
tantas prerrogativas tém sido transferidas ao Ew@tu Por que os legisladores

brasileiros ndo redefinem o desenho constitucignal regula o processo decisorio no

sentido de reduzir o poder de agenda do presideff&entos, 2003, p.33).
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Para chegar a respostas satisfatérias a essasnfasrgé preciso antes de tudo
compreender que a ‘conexdao eleitoral’, classicoceto usado para explicar o
comportamento dos representantes norte-americagdmgseia na premissa de que eles
tém informacdes fidedignas acerca das preferémmaseleitores que neles votaram.
Entretanto, esse conceito ndo se aplica ao casootgsessistas brasileiros, devido as
diferencas entre o sistema eleitoral norte-ameoicde votacdo majoritaria em distritos
uninominais, e o brasileiro, por votagcdo proporalocom lista aberta em distritos
eleitorais equivalentes aos estados da FederaGamo o autor mostra, com base em

uma analise das eleicdes para a Camara de Deputasipsincipais estados do pais:

“O sistema eleitoral brasileiro € mais complexogiee poderia imaginar o adepto da
teoria do voto personalizado. Em primeiro luganfmero de deputados eleitos com seus
proprios votos é infimo; em segundo, a magnitudératesferéncia dos votos nominais
derrotados é avassaladora; em terceiro, e talvemie importante, a transferéncia de
votos ocorre ndo apenas intra-partidos, mas tangmdéra partidos, por conta das aliancas
e coligacOes eleitorais. Em suma, a teoria do petsonalizado ndo pode funcionar para

o Brasil porquens deputados brasileiros ndo conhecem a sua venda@®nstituency’
eleitoral (Santos, 2003, p.42).

No Brasil, diversas peculiaridades do sistema akditprovocam uma “discrepancia
entre a distribuicdo das preferéncias eleitorass distribuicdo do poder parlamentar
para partidos e candidatos”. Isto faz com que acama “(...) dissociacdo entre o
sistema partidario-parlamentar e o sistema partigeitoral (Lima Jr., 1993, p. 31)".

Em consequéncia, os deputados brasileiros podenistes como “representantes em
busca de umalectoral constituen¢ye também de dccountabilitypara definir o tipo

de incerteza vivenciada pelo representante nessakcdes” (Santos, 2003, p.44-45).
Nessas circunstancias, qual seria a melhor estapgga os deputados brasileiros?

Segundo o autor:

“O que fazer para conquistar esta base eleitoralal? Que tipo de atividade legislativa
pode o deputado controlar tendo em vista aumeptampatriménio de votos? A opcao
mais barata certamente € a de sinalizar para toreléd qual o seu posicionamento
politico diante de questfes cruciais. A perguntguél o ator politico capaz de colocar na
agenda tais questdes cruciais? No presidencialisasileiro, a reposta € uma e sempre a
mesma: o proprio presidente. (...) Por isso, pededirmar que a transferéncia de

prerrogativas do Legislativo para o Executivo nédoadre, como imagina a teoria do voto

73



personalizado, do paroquialismo dos representagligitos no contexto do sistema
eleitoral proporcional de listas abertas. Ao caordré surplus de votos a ser adquirido
pelos deputados brasileiros sé pode advir da nadigacdo do seu comportamento

Todavia, tal nacionalizagdo implica transferir,ttaiquanto for possivel, prerrogativas

decisorias para o presidengBantos, 2003, p.47-8).

Essa literatura, em seu conjunto, ndo sO explicamdmeira muito atraente o
comportamento dos deputados brasileiros dentro @@a€a Federal. Ela também
justifica razoavelmente por que os constituintesl888 mantiveram o grande poder
legislativo e de agenda do Executivo frente ao dlativo, instituido pelo regime
autoritario militar. E, além disso, esclarece poe ge estabeleceram regras internas de
funcionamento da Camara de Deputados que da podeseHderes partidarios para
manterem a disciplina dos seus liderados no trabd#s comissfes e nas votacoes
importantes em plenério. Finalmente, oferece umeluedo inevitavel: a tese que
descreve a Camara como inoperante e rebelde, ctargmrsdeputados indisciplinados,
fortemente independentes de seus partidos, predasipg&m obter beneficios
particularizados para seus eleitorados, a fim déhorer suas possibilidades de

reeleicdo, foi satisfatoriamente refutada.

O que se verifica € que o presidencialismo de z@&albrasileiro resultou em uma
Céamara de Deputados organizada em funcdo dos gmmiela representados, com
fortes poderes em méos dos lideres partidariosueappossibilidade de atuacdo dos
deputados individualmente. Estes votam disciplineatde, segundo as instrucdes dos
lideres dos partidos que tenham formado coalizdesapoio ao presidente, sobre
proposicoes apresentadas esmagadoramente por tivaicido Executivo. Em
contrapartida, obtém cargos ministeriais e em sutrgdos do governo federal, para si
ou para seus aliados, verbas orcamentarias e do@nasses que o presidente pode lhes

proporcionar, importantes para o desenvolvimentsuds carreiras politicas.

Esta situacdo convém ao presidente, porque, abeitessariamente por maioria do
eleitorado, precisa do apoio do Legislativo panamur suas promessas de campanha,
ou seja, sua agenda de governo, a fim de se reaadazer seu sucessor. E também
convém também aos deputados, ndo importa quédo endeptes de seus partidos
tenham sido em suas campanhas para chegarem aaCden&eputados. Primeiro,

porque, na busca de cada um por woastituencyque aumente sua possibilidade de
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reeleicdo, ou de acesso a um cargo municipal adest importante, precisam se
posicionar sobre os relevantes temas nacionaisitdas pelo presidente. Segundo,
porque resolve seus problemas de agéo coletiva ddimelhor barganhar em troca do
seu apoio as iniciativas de um presidente poderosm 0 brasileiro. Em suma, uma
vez eleitos, os deputados precisam ser disciplgyaddim de desenvolverem suas

carreiras politicas.

Falta nessa literatura uma verificagdo do graundegendéncia e indisciplina dos
candidatos a Camara de Deputados em relacdo aopaidos, em suas campanhas
eleitorais. Ou seja, uma vez rechacada a teseala tponexao eleitoral’ impde uma
acdo paroquial aos deputados federais brasilefrgweciso verificar se continua
aceitavel a tese de que os candidatos a Camaranpodievem prescindir do apoio

partidario em suas campanhas eleitorais.

A CONTRIBUICAO DE SAMUELS

Em seu livro Ambition, Federalism and Legislative Politics inaBil”, David Samuels
quer demonstrar que a ‘conexdo eleitoral’, quechkma de ‘premissa da reelei¢cao’
(“reelection assumption) - segundo a qual os legisladores tém por prihoqivacao
a ambicao de serem reeleitos repetidas vezes pagisiativo - ndo serve de base para

explicar o comportamento dos nossos deputadosdisd®ara ele:

“Os deputados brasileiros (...) ndo visam constaireiras na Camara de Deputados,
nem estdo primordialmente interessados em ascaad@erarquia de um partido politico
nacional. Em vez disso, (...) apés uma permanérg@ivamente curta na Camara,

buscam continuar suas carreiras fora da Camarigydarmente na politica estadual e/ou

municipal” (Samuels, 2003, p.2).

Samuels encontra explicacdo para este comportarmdestdegisladores brasileiros na
maneira como as nossas instituicoes federativamsafor as ambicdes e delimitam o
comportamento dos nossos legisladores, ou sejaa mambinacdo da ambicdo dos
politicos brasileiros de progredirem em suas aaseicom a maneira como 0
federalismo afeta a politica nacional, que difadesgancialmente do que se passa nos

EUA. Em suas palavras:
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“Um politico que busca sua eleicdo para a Camar@aritados entra em um jogo em
nivel estadual, e um politico que é eleito deputado representa simplesmente um
distrito eleitoral desincorporado, ao estilo dosAEWEle ou ela representa um estado.
Assim, todos os deputados representam os intergasesxistem e organizam pressdes
dentro de seus estados. As pressdes politicasraetaomportamento dos deputados de
trés maneiras. Primeiro, muitos deputados buscawana¢nte cargos politicos nos
governos estaduais - antes, durante e depois deesema Camara. (...) Segundo, (...) as
maneiras importantes pelas quais fatores estadoflienciam as eleicbes para o
Congresso. (...) No Brasil, a politica ndo é tadzl ou individualizada, nem é altamente
nacionalizada: o sucesso eleitoral dos deputadpsende de sua insercdo e dos seus
contatos dentro das redes politicas existentes imel restadual. (...) Terceiro, 0
federalismo delimita de modo importante a naturdaarepresentagdo legislativa no
Brasil. (...) A despeito de dois extensos pericaldsritarios e centralizadores (dos quais
0 segundo terminou somente em 1985), o Brasil peege, por muitas medidas, uma

das federagdes mais descentralizadas do muyisamuels, 2003, p.4-5).

Samuels parte, em seu trabalho, de uma analisestiaitura de oportunidades’ da

politica brasileira, ou seja, dos beneficios easushvolvidos nos diversos cargos a que

um politico brasileiro pode se candidatar. Com base entrevistas com politicos

brasileiros ativos nos trés niveis da federacaaytor estabelece uma hierarquia dos

cargos politicos aos quais os politicos buscansaces

“Os politicos claramente valorizam o cargo de goador mais que o de secretério
estadual, de secretario estadual mais que o deadkepestadual, o de senador mais que o
de deputado federal e o de ministro mais que o efritddo federal. Os deputados
também relatam que os beneficios de servir commetSein estadual ou prefeito sao
maiores que os de um deputado federal. Na verdegtjum deputado entrevistado

afirmou que os beneficios de participar da Camaperam o0s de servir no executivo

estadual ou municipallSamuels, 2003, p.26).

Para Samuels, “a estrutura das carreiras politioaBrasil contemporaneo lembra, em

pontos importantes, a trajetéria de ascensao glitbos Estados Unidos no comeco do

século XIX” (Samuels, 2003, p.7), quando os palginorte-americanos davam mais

importancia a obtencao de cargos nos governossleosstaduais. Ele argumenta que:

“A chave para que a estrutura de oportunidadesmagilBhdo tenha mudado, de forma

gue uma carreira no Congresso se tornasse maisrtanf®y se encontra tanto na
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persisténcia do federalismo, como clivagem polit@eacteristica, quanto na auséncia de

claras clivagens politico-partidariae nivel naciondl (Samuels, 2003, p.32).

A fim de comprovar sua tese - de que os deputadasdiros ndo visam construir uma
carreira na Camara de Deputados e, sim, usar maedato como trampolim para um
cargo mais prestigioso nos executivos estaduaigrecipais - Samuels (2003) segue a
metodologia de Polsby, abordando a evolucdo da @adws Deputados brasileira de
1950 a 1998, em termos do tempo de servico dogatgsie do nimero de deputados

em primeiro mandato. Em favor de sua tese, Samiezisce também duas estatisticas.

A primeira, que chama de ‘taxa de tentativa deere&b’ dos deputados federais nas
eleicbes de 1950 a 1998, reproduzida na Tabel&rafco 1, consiste na porcentagem
de deputados que tentam a reeleicdo para a Cavmperiodo por ele observado, que
abrange de 1950 a 1998, essa taxa apresenta ummédm de 73,8% (Samuels 2003,
p. 36-7). Surpreendentemente, Samuels foge dodiatgue uma taxa de tentativa de
reeleicdo que apresenta média tao elevada de falgnana poderia ser interpretada
como um indicio do desinteresse dos deputadosldirasi por fazerem carreira na

Camara. Na realidade, ela invalida essa tese.

Samuels argumenta que esse numero estd mascatadaupéncia, nessa estatistica,
dos deputados que se licenciam para se elegerergascexecutivos, principalmente
de prefeito, durante o mandato parlamentar. Argtantermbém que os deputados que
preferem ndo concorrer a reeleicdo sdo mais exypesiee proeminentes que 0s
candidatos a reeleicdo. Para Samuels, a alta tarendvacaotgrnovel) na Camara de
Deputados brasileira é suficiente para negar arfigsa da reeleicdo’. Mas isto ndo
elimina o fato de que, em média, segundo seusipsdgados, perto de trés quartos dos
deputados em final de mandato na Camara se ird@ness concorrer a outro mandato

- 0 que invalida sua tese.

A segunda estatistica, que Samuels denomina ‘&xedleicdo’, mostrada na tabela 2 e
no gréfico 2 é a porcentagem dos deputados candidateeleicdo que conseguem se
eleger para mais um mandato. Este indicador refiée que ponto o fenbmeno
conhecido como a ‘vantagem da incumbéncia’ ocoweBnasil. A este respeito,

Samuels lembra que:

77



Tabela 1 - Taxa de Tentativa de Reeleicédo
na Camara de Deputados brasileira

1950 — 1998
Ano Eleitoral Taxa de Tentativa de
Reeleicdo

1950 66.0
1954 68.6
1958 75.4
1962 74.8
1966

1970 80.5
1974 61.9
1978 82.1
1982 74.9
1986 64.1
1990 70.1
1994 78.7
1998 80.2

Fonte: Samuels (2003).
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Tabela 2 - Taxa de Reeleicao
na Camara de Deputados brasileira

1950 — 1998
Ano Eleitoral Taxa de Reeleigdo %
1950 50.0
1954 69.2
1958 62.7
1962 73.4
1966 72.9
1970 75.4
1974 80.7
1978 71.8
1982 71.4
1986 60.6
1990 54.5
1994 61.5
1998 69.4

Fonte: Samuels (2003).
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“Conforme argumentado por Mayhew (1974), Fiorin@7@@) e outros autores, se 0S
politicos primordialmente desejam reeleger-se @peiente, € de se esperar que criem

para si uma ‘vantagem da incumbéncia’, seja redfgan prestigio de seu cargo, seja

criando barreiras contra uma concorréncia fof@amuels, 2003, p.39).

Segundo seus levantamentos, a taxa de reeleicdm rééde 63,6% nos periodos
democraticos, subindo para 75,3% no periodo aatwrimilitar. Para Samuels, essas
médias, embora elevadas, ndo confirmam a existédeiauma ‘vantagem da

incumbéncia’ - e, consequentemente, da ‘premisseeelaicdo’. Isto porque, se esta
vantagem existisse, deveria ser verificado um atoneéa taxa de reeleicdo a medida
que os deputados acumulassem tempo de servico mar&a&Entretanto, ele observa
gue essa taxa nado apresenta correlacdo apreciéwel oc nimero de mandatos

cumpridos pelos deputados brasileiros, conformeut@ apresentados no Cap. 6 de
seu livro (Samuels, 2003, p.39-40).

Samuels registra que:

“Uma parcela substancial dos deputados federaiferpreéenunciar a seus mandatos
recém obtidos para assumir cargos politicos fora&C8@mara, principalmente no nivel
estadual e municipal. Atualmente, entre 15 e 20cpato de todos os deputados fazem-
no durante cada legislatura, € um nimero semelicantrrem a cargos municipais mas
ndo obtém sucesso. Assim sendo, de 35 a 40 par destdeputados federais, em pleno
mandato, ou exibiram preferéncia por deixar a Canoar deixaram-na efetivamente. O
namero real que deseja deixar a Camara provavetngeatnda maior. (...) De qualquer
maneira, 30 a 40 por cento é uma parcela substatect@wdos os deputados. Se o cargo
de deputado fosse um degrau mais elevado na edaadareira no Brasil, ndo seria de se

esperar uma proporcdo tdo alta de incumbentes fmsadeixar a Camara depois de

gastar recursos substanciais para chegdSamuels, 2003, p.57).

Entretanto, o autor ndo menciona um fator impoetape explica essa porcentagem
elevada: o fato de que um deputado ndo precisancEmuao mandato para se
candidatar a prefeito ou governador e pode continaamandato de deputado federal
se nao obtiver sucesso nessa eleicdo. Além dissa, aampanha eleitoral para um
cargo de prefeito ou governador tera sempre unogbeisitivo sobre as possibilidades

do deputado em qualquer eleicao futura, inclusara p propria Camara Federal.
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Ele mostra que:

“De minha amostra de mais de mil deputados federass da metade retornou a politica
estadual - em um cargo eletivo, um cargo partidétca uma posicdo nomeada - e quase
20 por cento retornaram a politica municipal. Emtaste, menos de 15 por cento

continuaram no nivel nacional e, desse grupo, guas® tercos também ocupavam

posicdes no nivel estadudlSamuels, 2003, p.74).

Um segundo ponto importante, realcado por Samselgefere a maneira como as
eleicdes para os executivos estaduais afetam oartampento dos congressistas - 0
chamado efeito da ‘caronatdattail effects na campanha para governador no estado
que representa. Com o apoio de estatisticas entdevistas com congressistas, ele
demonstra que os candidatos ao Congresso coordegmnresforcos com as disputas
pelo cargo de governador do seu estado, e ndo cocampanha para Presidente da
Republica. Demonstra também que os resultadosataganhas para o Congresso sao
afetados pela ‘carona’ nessas campanhas estaBagasele, isto serve para explicar por
gue os governadores tém influéncia sobre os depgitadima maneira pela qual o

federalismo afeta as relacfes entre o Executivhegislativo a nivel nacional.

Com base em resultados eleitorais entre 1989 e, B298uels (2003) conclui que, para
os politicos brasileiros, os efeitos de ‘caronasis ncampanhas eleitorais de
governadores, assim como aliangcas com governa@onesxercicio, S&0 muito mais

importantes que os de ‘caronas’ em campanhas presais, ou que a participagdo nas
atividades dos partidos a nivel nacional. Conaaitiém que a obtencdo de beneficios
particularizados, através de atuacdo parlamen&ar,énimportante para os deputados
gue visam a reeleicdo, mas, sim, para os deputpgoyisam a obtencdo de cargos
eletivos estaduais e municipais. Por isso, em su@ade na Camara de Deputados,
tentam obter beneficios particularistas, mas namuépo que ajude sua reeleicdo, mas
que aumentem sua possibilidade de obter um cango do Legislativo, em nivel

estadual ou municipal.

Esta analise leva Samuels a outra conclusdo rdééevarauséncia de carreirismo na
Camara de Deputados é o que impede o desenvoldndmtuma hierarquia de
posicdes e 0 surgimento de normas universalistasggwernem 0 acesso a essas

posicdes. Em particular, o principio da antiguidadeé valido para as posi¢cdes de
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Presidente da Camara e de lider partidario, fazesdion com que as presidéncias das
comissdes permanentes percam atrativo como madirsofpzer carreira na Camara. No
Brasil, segundo Samuels, o desenho das institui¢@gsrais serve a esses dois
propositos dos legisladores: (a) providenciar reasirpara 0s seus patrocinadores e
apoiadores e (b) realizar suas ambicfes politisis. mostra como o federalismo
brasileiro interage com a ambicdo dos politicosil@i@os, de progredir em sua carreira,
para afetar o comportamento dos legisladores maulacéo de politicas, assim como a
prestacao de contas (‘accountability’) e a govegaatemocratica no Brasil.

UMA CRITICA A SAMUELS (2003)

Samuels (2003) conclui que os deputados federaisiléiros “ndo visam construir

carreiras na Camara de Deputados, nem estdo praimedite interessados em
ascender na hierarquia de um partido politico maticEm vez disso, (...) ap0s uma
permanéncia relativamente curta na Camara, busoatmgar suas carreiras fora da
Céamara, particularmente na politica estadual e/auicipal” (Samuels, 2003, p.2).

Essa concluséo se baseia em dados coligidos piq eeferentes a ‘taxa de tentativa
de reeleicao’ e a ‘taxa de reeleicao’ dos deputadogeriodo 1950-1998. No entanto,
0s proprios dados coletados por Samuels ndo parescgwborar essa conclusdo, no

que fiz respeito a Camara e Deputados.

A Tabela 3 mostra, para cada legislatura desde, 11960 a ‘taxa de tentativa de
reeleicdo’ quanto a ‘taxa de reeleicdo’ dos dem#ddderais. A primeira representa a
porcentagem dos deputados que foram eleitos ngéeleanterior, serviram seus
mandatos e se candidataram a reeleicdo para a &&mderal, em relacdo ao total. A
segunda mostra a porcentagem de sucesso daquelss gandidataram a reeleicdo. Os
nameros apresentados para o periodo de 1950 a foB®8 retirados de Samuels
(2003) e complementados com os das eleicdes dee2Q0@6, apresentados em Santos

e Pegurier (2007), com base nos registros do TSE.

O Gréfico 3 ilustra a evolucéo desses dois indicegeriodo 1950-2006. Neste gréfico,

vé-se claramente que ambos apresentam dois pantoBekdo importantes, que ndo

82



Tabela 3 - Taxa de Tentativa de Reeleicdo e Taxa de Reeleicédo
na Camara de Deputados brasileira

1950 — 2006
Ano Eleitoral Taxa de Tentftiva de Taxa de Reeleigao
Reeleicdo
1950 66.0 50.0
1954 68.6 69.2
1958 75.4 62.7
1962 74.8 73.4
1966 80.5 729
1970 61.9 75.4
1974 81.8 80.7
1978 82.1 71.8
1982 74.9 71.4
1986 64.1 60.6
1990 70.1 54.5
1994 78.7 61.5
1998 80.2 69.4
2002 75.0 70.0
2006 84.4 61.6

Fonte: Samuels (2003) e TSE.
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podem deixar de ser notados. O primeiro apareceelegbes de 1970, que foi a
primeira realizada sob as restricdes impostas @elastituicdo militar de 1967. O
segundo, nas eleicbes de 1982 e 1986, que mareatramsicao do regime militar a um

regime plenamente demaocratico.

No periodo 1950-1966, nota-se uma clara tendémc@eakcimento da taxa de tentativa
de reeleicdo, que sobe de 60,0%, em 1950, ataradid®% em 1966, ultima eleicdo

realizada sob o sistema partidario estabelecidol®4b. Igual tendéncia pode ser
notada no periodo 1970-1978, em pleno regime aértiarimilitar: de 61,9%, em 1970,

a taxa de tentativa de reeleicdo sobe para 82,1,9®. E a mesma tendéncia volta a
ser observada no periodo de 1986-2006: de 64,6%1986, a taxa de tentativa de
reeleicdo sobe até 84,4%, em 2006. Ou seja, ens tosdrés periodos, a taxa de

tentativa de reeleicdo tende, com o tempo, agarsacima de 80%.

A gueda da taxa de reeleicdo, de 80,5% em 1966643886 em 1970, é facilmente
explicavel. Em 1967, o regime militar baixou um atstitucional proibindo os antigos
partidos de funcionarem e concentrando todos ofiqosl em apenas dois novos
partidos: ARENA, que apoiava o governo, e MDB, mosgdo. Como era de se
esperar, uma intervencdo dessa magnitude no sigteridario afetou profundamente
0 padrdo de recrutamento de candidatos a Camaraegatados. Esse efeito foi
amplificado pelo fato de que, no periodo anter®rebkicdes de 1970, muitos lideres
politicos tiveram seus mandatos ou seus direitbiqos cassados pelo regime militar.
N&o admira, assim, que a taxa de tentativa deigéeléenha caido de 80,5%, em 1966,
para 61,9%, em 1970. Muitos deputados, ndo apoipdtss militares, devem ter
enfrentado um risco demasiado alto de insucessgengdo de 1970 e desistiram de

tentar se reeleger.

A queda seguinte, de 82,1% em 1978 para 74,9% &2 é%4,1 em 1986, também
encontra uma explicacdo convincente. Em 1979, imeeqnilitar iniciou o processo de
transicdo para o retorno a democracia. Naqueleaanorizou o funcionamento de mais
de dois partidos politicos, embora ainda sujeitatggamas importantes restricdes. Em
1982, permitiu a eleicao direta para os governaddos estados, e, em 1985, a eleicdo

direta para prefeitos dos municipios.
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Esses acontecimentos tiveram, mais uma vez, ume forpacto sobre o padréo de
recrutamento de candidatos a Camara de Deputadoslouvse a estrutura de
oportunidades dos politicos brasileiros, que agottavam a ter acesso a cargos até
entdo reservados a politicos leais ao regime millia fato, varios lideres da oposicéo,
cujas atividades durante o regime militar autaotéinham sido restritas ao Legislativo,
voltaram a concorrer a cargos executivos a nivehicipal e estadual. Muitos
deputados, aliados do regime militar, viram-se tdeao mesmo problema que os da

oposicao haviam enfrentado em 1970 e desistirarandar a reeleicéo.

Quanto a taxa de reeleicdo, que indica o sucessdatmtados que se candidatam a um
novo mandato na Camara de Deputados e possivelmefiete a ‘vantagem da
incumbéncia’, a observacao dos dados apresentadbahbela 3 e ilustrados no Grafico

3 permite dois comentarios.

O primeiro € que a mesma tendéncia de crescimgu&se observou para a taxa de
tentativa de reeleicdo, ocorre igualmente paraxa tke reeleicdo nos dois periodos
democréticos. De fato, a taxa de reeleicdo crescg%, em 1950, para 73,4%, em
1962, e cai apenas ligeiramente para 72,9%, em. B®&®vamente cresce a partir de
54,5%, em 1990, até 70,0%, em 2002, para cairG§lem 2006. Esta queda em 1966
merece ser analisada no futuro, a luz dos resdtgde se verificarem nas proximas
elei¢cbes, mas, por si sO, ndo invalida a tendé@eiascensdo da taxa de reeleicdo neste
segundo periodo de funcionamento do sistema pmolii@sileiro em um regime

democratico.

O segundo comentario é que, se existe uma ‘vantaigemcumbéncia, ela foi maior
durante o periodo de autoritarismo militar. De fattaxa de reeleicdo apresenta médias
de 65,6% e 63,4%, respectivamente, para os peraa®950-66 e 1990-2006, os dois
em que funcionou um regime plenamente democraioguanto isso, a média do
periodo 1970-78, que corresponde as elei¢cdes adabzem plena vigéncia do regime

autoritario militar, subiu a 76,0%.

A inferéncia que se pode fazer a partir dessessdéadolara: sempre que as regras
constitucionais que regulam a estrutura de opataatds politicas no Brasil foram

mantidas por um periodo suficientemente longo, ragmiagem de deputados que se
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candidatam a um mandato consecutivo subiu paraivel da ordem de 80%. Uma
porcentagem téo elevada de deputados desejosesréelagerem forcosamente nega a
hipotese de Samuels, de que os politicos brasleiesprezam o mandato de deputado
federal, em comparacdo com cargos executivos d eitadual e municipal. Ao
contrario, os dados disponiveis revelam que a @ogie deputado federal é atraente,
para a grande maioria dos politicos que a alcam;agado importante em sua carreira

gue desejam manté-la.

Outra inferéncia também permitida por esses dadgeeé a medida que as regras
constitucionais e as regras internas do Congressmsatém por um tempo razoavel, os
deputados federais aprendem a usa-las em seudienigftiusive para aumentar a sua
‘vantagem de incumbéncia’. Isto resulta em um admea sua probabilidade de

sucesso na obtencdo de um mandato consecutiveraede 50% para cerca de 70%.

O que parece faltar na analise de Samuels, conentsalo em Santos e Pegurier
(2007), é uma adequada consideracdo do elemenftainTodo o sistema politico
brasileiro, e em particular o sistema partidarm @mportamento dos legisladores, em
funcdo do sistema eleitoral e das regras congiitacs, ndo € uma obra acabada e, sim,
um processo em curso. Os préprios dados coligidoSpmuels (2003), se analisados
com o devido cuidado quanto a sua variacdo no tempstram uma evolucao que nao
permite afirmar que o mandato de deputado federamé posicdo secundaria na

carreira de um politico brasileiro.

A CONTRIBUICAO DE MARENCO

A tese de doutorado de André Marenco dos Santosseqtada a Universidade Federal
do Rio Grande do Sul em 2000, fornece um rico acdevdados levantados pelo autor
sobre o recrutamento de candidatos a Camara deiddesy do qual ele extrai algumas
conclusBes sobre a maneira como as caracteristésse recrutamento influenciam o

comportamento dos parlamentares brasileiros. Nasnaa do autor:

z

“O objetivo deste trabalho & empreender uma inyagfio sobre o recrutamento
parlamentar no Brasil. Para reconstituir seu sicpfo, adémarcheadotada aqui atribuiu

menor relevo aosocial backgrounddos representantes, privilegiando a experiéncia
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politica - adquirida ao longo dos postos ocupadds &empo investido na carreira até o
ingresso na Camara de Deputados - e os vinculosados com as organizacdes
partidarias, como indicadores de homogeneidadeerfd [egislativo. A proposi¢cao que

orienta a analise € de que a estrutura de opoadegpara o ingresso e mobilidade na

carreira politica, ao incrementar os niveis deutiigio parlamentar, tem contribuido para

inibir a produgdo de bancadas coesas no Legisl@ieral.”(Marenco, 2000, p.21).

O levantamento efetuado por Marenco mostra quenavagdo parlamentar, medida
pela porcentagem de deputados eleitos para a @dsara de Deputados sem prévia
passagem por aquela Casa, em relacdo ao totaledlesegbara cada legislatura do
periodo 1946-1998, permaneceu sempre acima de utam@a situado em
aproximadamente 40%. Na realidade, como ele mosssa porcentagem sofreu
variacdes ndo despreziveis ao longo do periodésadal Veja a tabela 4 e o gréfico 4
qgue representam o0s dados de Marenco (2000). Anternte a ditadura militar, essa
porcentagem caiu de 75,4% em 1946 para os nivedg 386 e 49,9% observados em
1958 e 1962; durante o periodo autoritario, mansevele 1966 a 1982, ao nivel de 44-
46%; e, apOs a renovacao da democracia brasidagprimeiro subiu de 55,4% em
1986 a 58,4% em 1990, para desde entdo cair at®3m 1998. Mas essas variacdes
apenas confirmam o fato verificado em muitos paidegiue, em periodos de transicao
entre regimes politicos, ha uma renovacao maisetitos para o legislativo nacional,
seguida de uma acomodacdo as novas regras inssitugths ndo negam a veracidade
da sua afirmacado mais geral, de que um patamandeacdo da Camara de Deputados

da ordem de 40% parece ser caracteristico do sigtefitico brasileiro.

A taxa de renovacdo parlamentar brasileira €, tie iiaferior as que se verificam nos
sistemas politicos ocidentais que podem ser deadds como democracias
representativas. Além dos EUA, onde “entre 195M@81 a circulacdo parlamentar
fixou-se em um patamar préximo a 16%” (Ibid., 20p0,60), o autor cita a Franca,
onde “o recrutamento dos novos representantes eacojunto a individuos ja
experimentados por uma carreira politica anteridibid., p. 61). Cita também a
Alemanha, onde “o recrutamento pard8ondestagalemao apresenta uma tendéncia
longitudinal de declinio nas taxas tgnover, de um patamar de 40% nas primeiras
legislaturas (1949, 1953) para 31% em 1957 e 21% %87 e, depois do pico de 35%
em 1990, “creditado aos efeitos da unificacdo metjo(...) voltou a tendéncia

moderada quanto a circulacdo nominal de cadeitais!’ (p.61).
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Tabela 4 - Experiéncia Politica

% Deputados em primeiro mandato - dados Marenco (20

00)

Legislatura Ano de eleigao Mandato Deputados em 12mandato
38¢ 1945 1946 - 1951 75,4
39¢ 1950 1951 - 1955 63,4
402 1954 1955 - 1959 51,8
410 1958 1959 - 1963 44,3
420 1962 1963 - 1967 49,9
43¢ 1966 1967 - 1971 44,0
442 1970 1971 -1975 45,8
452 1974 1975 -1979 43,9
469 1978 1979 - 1983 44,2
479 1982 1983 - 1987 44,6
489 1986 1987 -1991 55,4
499 1990 1991 - 1995 58,3
502 1994 1995 - 1999 50,5
51¢ 1998 1999 - 2003 39,4

Fonte: Marenco (2000)
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Com base nos dados por ele coligidos, Marenco afigue “acentuadas taxas de
renovacdo parlamentar constituem um fendmeno ewdéda politica brasileira”, o
qual “ndo pode ser explicado por variagdes conjargu crises, conflitos, alternancias
eleitorais” (Ibid., p. 65) nem pode ser creditadoalgum partido em especial. Nao se
trata, portanto, de um fendbmeno restrito a reafimdragos partidarios criticos” (lbid., p.
69-70). O fenbmeno também € “continuo no tempaueacrdo diferentes coordenadas
geograficas”, pois “ndo parece haver uma corresggrmid entre circulacdo parlamentar
e a fisionomia demografica de cada estado” (lpid0Q-71).

Marenco detecta uma correlacdo importante entniegneero de candidatos por vaga e a
renovacao eleitoral nas eleicdes de 1946 até 1884 ,chama a atencdo para uma forte
gueda nessa correlagdo quando se inclui na regrasskicédo de 1998. O autor tece
algumas consideracdes sobre o possivel signifidadmesultado discrepante de 1998
(Ibid., p.72-73), mas, na realidade, nenhuma afifmaa respeito pode ser valida

guando é feita com base em tdo pouca evidéncia.

Ele também constata que a propor¢cdo de candidatesconquistam sua cadeira na
Céamara de Deputados por partidos na oposicdo aorgpde seu estado, é expressiva e
crescente: partindo de metade, no periodo 1946tBRje quase 2/3 dos novatos eleitos
em 1990 e 1994. Segundo o autor, isto “indicariacusto reduzido para a quebra de
lealdades e uma estrutura de oportunidades coatigypor uma disperséo de recursos
eleitorais, sem o oligopdlio exercido por um commastadual unico” (lbid., p.74-75).

Marenco investiga ainda o possivel efeito da evasddeputados em fim de mandato
sobre a renovacao parlamentar, que pode ser volntdas também motivada “pela
percepcdo do esgotamento nos recursos eleitoragogie e diante do risco de um
fracasso iminente. (...) O paralelo com experi@amiernacionais reforca uma
interpretagdo da evasdo como movimento preventiee B um contexto adverso”

(Ibid., p.75-76). Em defesa dessa tese, Marenctrangse:

“Dos 10 estados em que ocorreu vitéria situaciangsnh 1998, em 7, a evasao entre 0s
deputados governistas foi inferior a taxa naci¢®@|7%). (...) Mais discretas, mas também
sugestivas foram as moderadas taxas de evasdovaiserem partidos oposicionistas

vitoriosos (...) Por outro lado, partidos derromflaram acompanhados por movimentos de

defecgao prévia mais pronunciad¢®larenco, 2000, p.79-80).
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Marenco associa essa renovacao a maneira comatmopdrasileiros escolhem seus
candidatos a Céamara de Deputados, que ele classificno “um padrdo de
recrutamentdateral, evidenciado pelos postos ocupados e o0 tempo pelc@ntre o
inicio da atividade politica e a chegada a CamarBeputados” (Ibid., p. 22). O autor
explica que “guando predomina uma alocag@ddgena(...) 0 aspirante a carreira deve
adaptar-se as regras e diretrizes da organizach@afreiras adquirem a forma de um
cursus honorum(..) em regra, longo”, que “constitui uma escpfitica, onde o
aspirante é socializado, adquirindo regras e valdeste mundo [politico-partidario]”
(Ibid., p. 39). Mas, “em contraste, um recrutamdateral tende a valorizar atributos
adquiridos fora das fronteiras organizacionais) Carreiras politicas sdo, com isto,
mais rapidas e descontinuas, recrutando aspiraoegscassa ou pequena experiéncia
politica” (Ibid., p.39-40).

A principal evidéncia apresentada por Marenco paoatrar que o recrutamento dos
candidatos a Camara de Deputados é doldijgoal esta contido nos Gréficos 9 e 10, a
pags. 96 e 98 de seu trabalho, reproduzidos aqub dabela 5/Grafico 5 e Tabela 6/
Gréfico 6. Na Tabela 5 e no Grafico 5, mostra-deropo acumulado em atividade
politica prévia pelos novatos eleitos para CamaraDeputados, divididos em 3
categorias: (i) até 4 anos; (i) 5 a 15 anos; i¢ rfiais de 15 anos. Com base nesses
dados, Marenco afirma que “o contingente de depstagie chegam a Camara ap0s
uma longa trajetoria prévia registre uma tendédeialeclinio, quando se considera o
conjunto do periodo analisado”, mas reconhece qomttido, a eleicdo de 1998, que ja
havia apresentado uma queda na renovacao parlamantglia sua participacao”
(Marenco, 2000, p.96-97). Preocupado em mostrar @uyaocesso de renovacao
parlamentar esta se intensificando, Marenco afioga a seguir que:

(...) Fenbmeno inverso ocorre entre candidéteshmen que conquistam sua cadeira
parlamentar ap6s breve tempo, ndo superior a 4 daosarreira publica prévia. O
recrutamento de candidatos sem ou com breve erp&iolitica apresenta uma
tendéncia ascendente a partir de 1974, que salesieih 1994, revelando uma disputa por
vagas parlamentares franqueada em condicdes famraaspirantes que chegam a CD
apos escasso treinamento em politicos. (...) Glimd com os picos de renovacao
parlamentar, o ingresso, nesta escaldrefdhmensugere que turnoverndo consiste na

mera substituicdo ou revezamento entre quadroscpslia experimentados, mas na
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Tabela 5 - Experiéncia Politica Prévia
Anos pré-Camara dos Deputados - % deputados em 12 mandato

1946-2003
Legislatura  Ano de eleicdo Mandato até4anos 5al5anos 15anos
38¢ 1945 1946 - 1951 34,0 35,6 30,4
39¢ 1950 1951 - 1955 37,4 41,7 20,9
409 1954 1955 - 1959 32,5 43,2 24,3
419 1958 1959 - 1963 41,8 43,3 14,9
429 1962 1963 - 1967 41,8 35,1 16,8
432 1966 1967 - 1971 43,4 41,1 15,4
449 1970 1971 -1975 31,2 50,4 18,4
452 1974 1975 -1979 41,8 34,6 23,5
469 1978 1979 - 1983 39,2 35,1 25,8
479 1982 1983 - 1987 41,0 31,7 27,3
489 1986 1987 -1991 50,0 28,2 21,8
499 1990 1991 - 1995 51,5 34,8 13,6
509 1994 1995 - 1999 49,9 40,5 9,6
51¢ 1998 1999 - 2003 31,3 52,2 16,4
Fonte: Marenco (2000)
Grafico 5 - Experiéncia politica prévia
Anos pré-Camara - % deputados em 1° mandato - 1946 - 1998
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franquia de cadeiras legislativas a individuosagétos ao mundo politicdMarenco,

2000, p.97).

Entretanto, Marenco deixa de observar que a variagaporcentagem de novatos da
categoria mais experiente (mais de 15 anos) € quascompensada pela vigorosa
ascensao da porcentagem de novatos da categeriaéatiaria (com 5 a 15 anos). De
fato, tomando-se o periodo de 1982 a 1998, podssservar que a soma das duas
categorias, depois de cair de 59,0% em 1982 paf&c8m 1990, sobe para 68,6% em
1998. E a categoria menos experiente (com até ¢) amque, na realidade, comeca a
crescer em 1970, com 31,2% - atinge seu pico d&b®Em 1990, cai ligeiramente,

para 49,9%, em 1994 e cai drasticamente em 1988 31a3%. Em suma, estes dados -
que, de qualquer maneira, s&o muito poucos pamaifper identificacdo de uma

tendéncia de longo prazo - ndo confirmam que avegém parlamentar seja um

processo em intensificacdo, através de um recruitarzteral.

Na Tabela 6 e no Grafico 6, mostram-se os Ultinavga prévios dos deputados em

primeiro mandato. Com base nesses dados, Mareinc@aajue:

“Mais do que experiéncia breve, um expressivo ogetite de novos parlamentares (que
atinge 30,9% em 1994) sequer possui alguma cameberior. Parece significativo que o

patamar préximo a 30% registrado nas 3 legislatentéie 1986/94 é equivalente aos niveis
verificados para deputados sem cargo anteriorleg®es de 1946, quando, apds 9 anos de

recesso nas instituicbes representativas seriaragkpeum ingresso mais elevado de
outsiders(Marenco, 2000, p.98-99)

Na realidade, a evolucdo da porcentagem de nov@sitatkbs sem nenhuma
experiéncia anterior pode ser vista com um enfdepne diferente: embora represente
“um expressivo contingente”, essa porcentagemlestie de configurar uma maioria.
O fato é que, desde 1946, cerca de 70% ou maigegmgados em primeiro mandato
possuem alguma experiéncia politica anterior. & ggscentagem de deputados em
primeiro mandato sem experiéncia prévia caiu drigaraente em 1998 para 21,4%, o
que significa que, nesse ano, pouco menos de 8GYmalos deputados possuiam
alguma experiéncia anterior. Mais uma vez, os dddgmniveis, embora insuficientes
para indicar uma tendéncia de longo prazo, ndoiromefn que a renovacao

parlamentar vem se intensificando, como result&dond recrutamentiateral.
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Tabela 6 - Ultimo cargo prévio a camara dos deputad  0s
% Deputados de 1° Mandato (em % 1946-1998) - Dados Marenco (2000)

Legislatura Ano deeleicdo  Mandato semcargo Vereador Prefeito Adm* Deput Est**

38¢ 1945 1946 - 1951 31,3 2,6 12,9 36,9 12,2
392 1950 1951 - 1955 15,3 6,5 7,5 28,4 38,8
409 1954 1955 - 1959 17,7 2,3 9,9 34,9 31,9
41° 1958 1959 - 1963 22,7 5,6 6,3 31,2 31,2
429 1962 1963 - 1967 29,3 2,8 7,9 26,9 30,3
43¢ 1966 1967 - 1971 29,1 3,8 4,9 23,1 33

449 1970 1971 -1975 18,9 7,7 9,1 26,3 35,7
452 1974 1975 -1979 27,1 6,5 5,2 14,9 42,6
462 1978 1979 - 1983 30,3 6,2 14,4 17 30,8
479 1982 1983 - 1987 27,5 4,4 12,2 22,7 30,6
482 1986 1987 -1991 30 23,3 17,8 27 26,7
499 1990 1991 - 1995 29,3 20,5 10,6 24,6 24,2
50¢ 1994 1995 - 1999 30,9 11,6 17 10 28,6
51¢ 1998 1999 - 2003 21,4 18,9 12,9 20,9 23,4

Fonte: Marenco (2000)
*carreira administrativa estadual e federal
**Deputado Estadual

Grafico 6 - Ultimo cargo prévio a CAmara dos
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Marenco observa também que o crescimento do numheraovos deputados que
chegam a Camara com experiéncia meramente murniapaho vereador ou prefeito -
vem ultrapassando o nimero dos que vém de um neaodato deputado estadual ou
federal. Marenco reconhece que “nem sempre, &.pJataforma constituida pela
politica municipal revela a presenca de um novat@s mistura essa categoria com a
dos novatos sem cargo para concluir que assim é&bke@ um contingente que varia
entre 50% e 60% de aspirantes que conseguem seiboertrsus honorungue define

carreiras politicas convencionais* (Marenco, 2q099).

Ao fim desta analise, Marenco classifica a totaleldos deputados federais, em todas
as legislaturas de 1946 a 1998, conforme sua é&migi prévia, € chama a atencao
para a propor¢cdo dos que revelam uma experiénéidagouramente legislativa. Desde
1974, mais de 1/3 dos membros da Céamara € codstifudr “representantes que
percorreram o caminho pelas Camaras de Vereadoes\ssembléias Legislativas de
seus estados, sem terem adotadoatatho por cargos administrativos” (Marenco,
2000, p.100).

Na realidade, se separarmos os dados de Marendéemeriodos - o primeiro, das
eleicdes de 1950 a 1966; o segundo, de 1970 a &£982erceiro, de 1986 a 1998 - e
computarmos as médias para cada um deles, obgemwarspequeno, porém nitido
crescimento da propor¢cdo dos novos deputados qoe de carreiras puramente
legislativas. Isto é revelado pelas média em cadaaos trés periodods, que cresce de

37,2% no primeiro para 41,1% no segundo e 44,3%ngeiro.

O que Marenco ndo observa, mas merece ser obsenéadgue modifica-se

drasticamente a proporgao entre vereadores e dguéstaduais, na composicao dos
novos contigentes de deputados em primeiro manuatGamara de Deputados. No
primeiro periodo, esta proporcdo € de 11% do udal duas categorias; no segundo
periodo, ela cresce ligeiramente para 15% desa& tohs no terceiro periodo, ela
dispara para 42%. Certamente refletindo a intenisanizacdo do eleitorado brasileiro
na segunda metade do século XX, isto significa agassagem por um mandato de
vereador torna-se muito mais importante, em relagdoem mandato de deputado

estadual, como via de acesso a Camara de Deputados.
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Marenco atribui grande importancia a esta expeaéprévia puramente legislativa.
Para ele, a possibilidade de se chegar a Camaregdatados por uma carreira
estritamente legislativa seria um “fator cruciatgpaeterminar o valor atribuido ao
Legislativo por seus proprios membros e as condigi@a sua institucionaliza¢&o”
(Marenco, 2000, p.101-102). Cargos administrativea prefeituras, secretarias
estaduais ou ministérios federais seriam apen&srriativas para dinamizar carreiras
que, limitadas a atividade legislativa, correriamrisco do esgotamento e sua
substituicdo por concorrentes mais proximos aossolfe seus eleitores” (Marenco,
2000, p.102).

Na conclusédo do seu Capitulo 2 - Renovacao partamenrecrutamento lateral na
Céamara de Deputados, Marenco relaciona as elevaxias deurnover legislativo “a
instabilidade na competicdo eleitoral, observage@almente através dos niveis de
volatilidade eleitoral”. Além disso, para ele, fopacto produzido por uma acentuada e
continua circulacdo traduz-se em uma diversificagé® processos de recrutamento
parlamentar” que termina por “afetar a homogen&dims membros que sobrevivem
ao final da competicao eleitoral por cadeiras paelatares” (Marenco, 2000, p.103).
Estas duas afirmacdes sao, de certo modo, sudametes, porque em nenhum ponto
do seu trabalho se comprova a existéncia de uragdelde causalidade, nem entre o
turnover nas cadeiras da Camara e uma diversificacdo @eggsos de recrutamento
parlamentar, nem entre esses processos e a honuagendos membros da Camara.

Logo a sequir, ele afirma que a diversificacdo aramosicdo da Camara de Deputados
esta relacionada ao “declinio de representantea cujgem ocupacional esta
relacionada a atividades mais proximas do munddtigmle o incremento de
empresarios e profissionais de formacao supernia jmgressaram mais tardiamente na
carreira politica e, em maior freqiiéncia, sem @stpgr postos intermediarios”. Ele
justifica essa assertiva com base “no declinio éeaidl de carreiras longas e
oportunidades para o ingresso de candidatos sepomubreves trajetorias prévias”
(Marenco, 2000, p.103-104). Como vimos, nao € temdue se depreende dos dados
por ele coligidos. Ele proprio comenta que os dadlzivos as eleicbes de 1998 “nédo
deixam de ser enigmaticos”, pois “sugerem uma séwedo padrdo constituido nas
quatro décadas anteriores”, a qual, entretanto,sedpode confirmar sem os dados

oferecidos por eleicdes posteriores (Marenco, 20004).
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Na concluséo final da sua tese, Marenco reafirne“taxas elevadas e continuas de
renovacao parlamentar revelam o tragco mais sal@atam fendbmeno que atravessa
regibes, estados e partidos”. Repete também quieseontinuidade na ocupacao de
cadeiras parlamentares oferece a oportunidadegpegarutamento lateral, verificado
através do exame dos perfis e trajetérias dos npadamentares que ocupam as vagas
abertas na CD". E insiste em justificar essa afgdmacom base na sua interpretacéo
dos dados coligidos, pelos quais “ao longo daseg#lhturas, verifica-se um declinio
no ingresso de novos deputados que chegam a Cami@sauma longa carreira prévia
(mais de 15 anos). Em contraste, observa-se undértela, nitida até 1994, de
conquista da cadeira ap0s breve atividade polémarior” (Marenco, 2000, p.228-
229).

Marenco reconhece que um sistema federativo “céemesior diversidade de rotas para
a carreira politica, com a disponibilidade de p®spaiblicos em multiplos niveis
institucionais” e pode ser uma explicacdo para costornos permeaveis da classe
politica em paises como Canada e Finlandia, comermento noturnover, selecao
descentralizada em processos locais e experiériaddria ndo constituindo uma
variavel critica para o ingresso no legislativoeied’ (Ibid., p.231). Reconhece também
gue a vinculagao entre o recrutamento parlamerdareaovacao parlamentar pode néo

ser tao significativa quanto ele afirma, ao adnajtie

“Regras institucionais contribuem para produzir usitaacdo de equilibrio, retirando
incentivos para que o0s atores envolvidos adoternooutrso de acdo. Figueiredo e
Limongi resumem, em uma frase, 0 que parece seesdofbramento desta linha de
conduta: a impossibilidade de inferir resultados de decis@edetivas a partir do
conhecimento de preferéncias individualdais ainda, seus achados corroboram esta
premissa, uma vez que a despeito de qual possa lseckgrounddos parlamentares

brasileiros, osoutcomesda atividade legislativa sdo determinados pelo idimmdo

Executivo e a disciplina partidarigMarenco, 2000, p.236).

EM COMPLEMENTACAO A MARENCO

Marenco (2000) traz uma contribuicdo importanteesindo das carreiras politicas no

Brasil, no que se refere ao recrutamento para a@ade Deputados, pois fornece ndo
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s6 um rico acervo de dados coletados como tambéena@des muito argutas sobre o
assunto. Especificamente, os dados e observac@ofgrece sobre a “tendénncia
crescente a heterogeneidade das bancadas, (..9 pesiugcdo progressiva no grupo dos
deputados com filiacdo exclusiva a legenda respehsir sua eleicdo” trazem uma
contribuicdo importante a compreensao do poucocqu&ibuem os partidos politicos
brasileiros a formacdo de uma “elite parlamentapedmentada e orientada
nacionalmente” (Marenco 2000, p.241-2). Mas algudassconclusdes do autor podem
ser modificadas ou reinterpretadas, a luz do nowdleto tedrico defendido neste

trabalho.

Por exemplo, ndo parece justificado classificar levagla taxa de circulacdo na
ocupacao de cadeiras na Camara de Deputados corfemamencendémicalentro do

sistema politico brasileiro porque “tem contribufmira inibir a producao de bancadas
coesas no Legislativo federal” (lbid., p.21). Essaliacdo parece injustificada, uma
vez que o proprio autor reconhece ndo sé que régsticionais prevalecem sobre
incentivos individuais na formacdo de decisfestm@ie, mas também que, conforme
demonstrado por Figueiredo e Limongi (1995), ascadas partidarias na Camara

revelam coeséo e disciplina em sua atividade kggial (Ibid., p.236).

Também néo parece justificado classificar as taeasenovacdo da Camara brasileira
como fenébmenaendémicosimplesmente por serem superiores as de algusespai
como os Estados Unidos, a Franca e a Alemanha. déssdusdo se choca com a
observacéo de que taxas de renovacdo parlamemitares as do Brasil - como, por
exemplo, “os elevados indices registrados no Caeaut Finlandia: 39,2% e 34,7%,
respectivamente”, revelados em Norris (1997) (Jjpd229) - ndo sao estranhas a outros
sistemas politicos que apresentam bom desempergios gritérios de analise
normalmente utilizados na Ciéncia Politica. Naideale, essa disparidade encontrada
nas taxas de renovacao do legislativo nacionalfdesdtes paises pode ser justificada,
nao s6 como consequéncia de um sistema federatmap argumenta Marenco com
base em Norris (1997), mas como resultante dasdasi‘estruturas institucionais’
observadas em cada pais.

Outra conclusdo de Marenco (2000) é que “o imppodduzido por uma acentuada e

continua circulacao traduz-se em uma diversificapgd® processos de recrutamento
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parlamentar” (lbid., p.103). Mais adiante, Mareratoma que “a descontinuidade na
ocupacao de cadeiras parlamentares oferece a ogade para o recrutamento
lateral” (Ibid., p.228). Mas nenhum nexo causal, entraltes taxas de renovagao na
Céamara de Deputados e o que Marenco chama deamemntolateral, € demonstrado

em nenhuma parte do seu trabalho.

Na realidade, o “oligopdlio partidario” (lbid., @Y sobre o recrutamento parlamentar
persiste, mesmo quando se trata de um recrutartegatal. No Brasil, pelo menos, a
selecao e a aprovacdo dos candidatos de cadaoparti@deiras na Camara € - e nunca
deixou de ser - uma prerrogativa da direcdo paididéegional, a qual escolhe
candidatos que correspondam ao seu objetivo deerekegnaior bancada partidaria
possivel. Se a escolha recai sobre um individuondeor experiéncia politica, em
comparacdo com antigos militantes do partido, sdepger porque esses dirigentes
reconhecem que esse individuo reane mais reculsibera&is que esses militantes e,

consequentemente, oferece maior possibilidade mgecacéo dos objetivos partidarios.

Assim como no que concerne as altas taxas de refo\Erlamentar, ndo ha nada de
patologico nessa escolha, nem existe um nexo came um e outro fenémeno.
Ambos parecem ser consequéncias da estruturaugigtil do pais. O fato de que
“taxas elevadas e continuas de renovacao parlanrentlam o traco mais saliente de
um fenbmeno que atravessa regides, estados egsariithid., p.228) - e que o0 mesmo

ocorre com o recrutamento lateral - vem em ap@sia interpretacao

Outra conclusdo de Marenco (2000) € que, ao s@aaagaimpacto dessas altas taxas de
renovacéo parlamentar, “néo se trata apenas daviddae na ocupacao de vagas, entre
individuos extraidos de circulos politicos comunas de condi¢cées que terminam por
afetar a homogeneidade dos membros que sobrevivdinah da competicéo eleitoral
por cadeiras parlamentares” (Ibid., p.103). Mas,aaalisar os padrdes de carreira
politica dos deputados federais eleitos, o autastraajue, de 1986 as de 1998, 34,1-
45,6% possuem experiéncia prévia como legislador&g;9-26,7%, como
administradores publicos; 20,9-29,8% revelam egpeia mista como legisladores e
administradores publicos; e apenas 8,2-17,1% ma@t&lquer experiéncia anterior em
cargos publicos. Estes numeros demonstram que patad®s eleitos, em sua

esmagadora maioria, mostram uma experiéncia lftiévia que ndo poderiam ter
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acumulado sem a aprovacdo de suas liderancasgpasidtanto no ambito estadual
como no nacional. Apenas lamentando “a auséncéateiras politicas convencionais
(sic)” (Ibid., p.104), sem explicar em que consastessa convencionalidade, Marenco
deixa em aberto esta questao.

Ao analisar o tempo de carreira percorrido pelogatos eleitos para a Camara de
Deputados, Marenco menciona ainda que essa “aasé@&i carreiras politicas

convencionais pode ser identificada (...) “no degcltendencial de carreiras longas e
oportunidades para o ingresso de candidatos sepomubreves trajetorias prévias”

(Ibid., p.104). Entretanto, no seu Grafico 9 (lbig. 96), cujos dados estdo aqui
reproduzidos na Tabela 5 e no Grafico 5, o autostraoque, de 1946 a 1982, as
porcentagens das trés categorias de novatos gheitasa Camara de Deputados - com
até 4 anos, com 5-15 anos e com mais de 15 anosardgra politica - oscilam em

torno de médias relativamente estaveis, que ndoamdnenhuma tendéncia clara de
ascensao ou declinio. O mesmo grafico mostra qu&986 em diante, a porcentagem
de novatos eleitos com experiéncia politica atéagbadepois de se manter no nivel de
49,9-51,5% de 1986 até 1994, cai abruptamente3iaB& em 1998. Enquanto isso, a
porcentagem de novatos eleitos com mais de 15dmesperiéncia politica, depois de
cair de 21,8% para 9,6%, entre 1986 e 1994, solzeljtad% em 1998 e a de novatos
eleitos com 5-15 anos de experiéncia politica atendea 28,2% em 1986 para 52,2%
em 1998. Somando-se as duas categorias com maieré&ncia politica, vé-se que, em

conjunto, passaram de um nivel de 48,4-51,1% 886 e 1994 para 68,6% em 1998.

Em suma, “os dados revelados pela legislaturaaeleimn 1998” ndo sao tao
“enigmaticos” quanto considerados pelo autor (Jbpd104). Na realidade, a série de
dados de 1986 a 1998 € muito curta para que sa Esgificar qualquer tendéncia de
maneira segura, Mas, se alguma interpretacdo modxsaida dos dados apresentados
nesse trabalho, esta € que, apds o inicio do neriodm democréatico, em que uma
elevada renovacéo parece justificada na Camaraegat&dos, pode estar se iniciando
uma tendéncia de ascensdo da porcentagem de na@tosmais de 5 anos de
experiéncia politica. N&o se pode identificar nenh‘declinio tendencial’ da

porcentagem de novatos eleitos com carreiras magas.
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Na andlise das carreiras politicas, deve-se lengraro comportamento dos partidos,
em sua selecdo de candidatos a cargos publicospeciaimente a uma cadeira na
Camara de Deputados, ndo € uma obra acabada. Fursirprocesso em curso, de
adaptacao a estrutura institucional do pais, quecghficou substancialmente em duas
ocasibes, ao longo do periodo que se estende deai®hoje. Em particular, pode-se
chamar a atencéo para a grande mudanca no praglegisoal ocorrida na década de
1980, devido ao abrangente direito de voto esteiskeleem 1982 e confirmado pela
constituicdo de 1988, mesmo na auséncia de moghficao sistema de representacao

proporcional.
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CAPITULO 5

NOVAS OBSERVACOES SOBRE A CAMARA DE DEPUTADOS BRASIRA

A PORCENTAGEM DE ESTREANTES

A partir de dados fornecidos pela prépria Camaf@rentes as carreiras anteriores dos
deputados eleitos, desde a 382 até a 532 legaslaiue correspondem as eleicdes de
1945 até 2006, foi construida a Tabela 7. Estdaabestra o nUmero de deputados que
exerceram o0 mandato em cada legislatura, assim conimnero de deputados para 0s
quais este era o seu primeiro mandato, e a pogemtdestes estreantes sobre o total.

O Grafico 7 ilustra a evolucdo dessa porcentagemm,cqi constantemente de 78%, na
382 |egislatura, eleita em 1945, para 45%, naeldita em 1958, e permanece em 47%,
nas duas legislaturas subsequentes. Nas eleig@zadas durante o periodo autoritario
militar - de 1970, 1974 e 1978 - e na eleicdo d@21@ssa porcentagem permaneceu
entre 44% e 47%. Na eleicdo de 1986, ela sobesgata mas, dai em diante, cai desse
nivel para 37% em 1998 e 2002, com uma pequenaasyidra 39%, em 2006.
Sumarizando-se, pode-se dizer que a porcentageteigados federais em primeiro
mandato, nas distintas legislaturas brasileiradel&945, caiu relativamente pouco, de
um nivel de 45-47%, no periodo democratico de B4 Ppara um nivel de 37-39% no
periodo democratico de 1990-2006.

Vale notar que os dados coletados para este tmgbakpostos na tabela 7, sdo
praticamente correspondentes com os dados aprésentéan Marenco (2000). Esta
guase correspondéncia € evidente na tabela 8 gficog8. Na realidade, este fato era
de se esperar, uma vez que os dados provem da nfasietaos dados disponiveis no
site da camara dos deputados (www.camara.gov.ls).péquenas diferencas nos

resultados se devem certamente a diferentes ostée classificacdo dos suplentes.

Entretanto, este indice ndo leva em consideracdatoode que os deputados em
primeiro mandato ndo sdo politicos inexperientescantrario, a Tabela 9 mostra que

uma porcentagem elevada dos deputados estrear@@snaa Federal tem um passado
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Tabela 7 - Experiéncia Politica
Deputados em primeiro mandato

Legislatura
38¢
399
409
419
429
439

449
450
469

472

489
499
500
519
520
530

Ano de eleicdo Mandato
1945 1946 - 1951
1950 1951 - 1955
1954 1955 - 1959
1958 1959 - 1963
1962 1963 - 1967
1966 1967 - 1971
1970 1971 -1975
1974 1975 - 1979
1978 1979 - 1983
1982 1983 - 1987
1986 1987 - 1991
1990 1991 - 1995
1994 1995 - 1999
1998 1999 - 2003
2002 2003 - 2007
2006 2007 - 2011

394 (100%)
401 (100%)
451 (100%)
464 (100%)
578 (100%)
486 (100%)

339 (100%)
397 (100%)
484 (100%)

572 (100%)

588 (100%
595 (100%
617 (100%
642 (100%
558 (100%
525 (100%

—_— . — — ~— ~—

308 (78%)
257 (64%)
230 (50%)
210 (45%)
299 (47%)
182 (47%)

149 (44%)
178 (44%)
230 (47%)

269 (47%)

339 (57%)
334 (56%)
309 (50%)
238 (37%)
212 (37%)
207 (39%)

Total de deputados Deputados em 12 mandato

Fonte: http://www.camara.gov.br
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Tabela 8 — Experiéncia Politica
Deputados em primeiro mandato comparado com Marenco

Deputados em 12 Dados Marenco -
Legislatura Ano de eleigao Mandato mandato 19mandato

38¢ 1945 1946 — 1951 308 (78%) 75,4
390 1950 1951 - 1955 257 (64%) 63,4
400 1954 1955 — 1959 230 (50%) 51,8
419 1958 1959 - 1963 210 (45%) 44,3
429 1962 1963 - 1967 299 (47%) 49,9
439 1966 1967 - 1971 182 (47%) 44,0
442 1970 1971-1975 149 (44%) 45,8
459 1974 1975 -1979 178 (44%) 43,9
469 1978 1979 - 1983 230 (47%) 44,2
479 1982 1983 — 1987 269 (47%) 44,6
489 1986 1987 -1991 339 (57%) 55,4
499 1990 1991 - 1995 334 (56%) 58,3
509 1994 1995 -1999 309 (50%) 50,5
510 1998 1999 - 2003 238 (37%) 39,4
520 2002 2003 - 2007 212 (37%)

53¢ 2006 2007 - 2011 207 (39%)

Fonte: http://www.camara.gov.br
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Tabela 9 - Experiéncia Politica
deputados em 1° mandato, com experiéncia prévia

Legislatura
389
399
409
410
429
43¢

440
450
460

470

Mandato
1946 - 1951
1951 - 1955
1955 - 1959
1959 - 1963
1963 - 1967
1967 - 1971

1971 -1975
1975 -1979
1979 - 1983

1983 - 1987

1987 - 1991
1991 - 1995
1995 - 1999
1999 - 2003
2003 - 2007
2007 - 2011

Deputados 12 mandato

Com experiéncia prévia

308 (100%) 146 (48%)
257 (100%) 154 (60%)
230 (100%) 121 (53%)
210 (100%) 118 (57%)
299 (100%) 141 (49%)

182 (100%)

149 (100%)
178 (100%)
230 (100%)

269 (100%)

339 (100%)
334 (100%)
309 (100%)
238 (100%)
212 (100%)
207 (100%)

079 (43%)

083 (56%)
097 (55%)
102 (45%)

114 (43%)

178 (53%)
221 (67%)
218 (71%)
163 (69%)
152 (72%)
151 (73%)

Fonte: http://www.camara.gov.br
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politico rico em experiéncia executiva e legiskatia nivel municipal e estadual e, em
alguns casos, até mesmo a nivel federal. O Gr&icmostra a evolucdo dessa
porcentagem de deputados em primeiro mandato cqeriércia politica prévia. No
primeiro periodo democratico, ela sobe de 48%, &dblaté 53%, em 1954, para
depois cair a 43%, em 1966, resultando em uma na@&dt2%. Nas elei¢cdes realizadas
durante o periodo autoritario militar, ou seja, dasl970, 1974 e 1978, ela permanece
na faixa de 45-56%, com média de 52%, coincidentégnigual a do periodo anterior.
No segundo periodo democrético, entretanto, esszemagem apresenta média de

68%, com uma tendéncia crescente, pois sobe dedi8%986, para 73%, em 2006.

Verifica-se, assim, que, principalmente no segupeldodo democratico, que vai de
1986 a 2006, é crescente a tendéncia dos depuadosrmanecerem por pelo menos
um segundo mandato na Camara de Deputados. Vesditambém que é crescente a
propor¢cdo de deputados novos que vém de uma eafegislativa ou executiva,
principalmente a nivel estadual. Veja-se, a regpei@ Tabela 10 e no Grafico 10, o
percentual dos deputados em primeiro mandato cqueri€acia politica prévia por
cargo. A combinacao destas duas tendéncias fazjunena porcentagem de deputados
sem experiéncia politica prévia, em cada legishatoaia substancialmente. A Tabela
11 mostra 0s numeros e o Gréfico 11 ilustra a @aawessa porcentagem desde 1945
até 2006. O que se observa é que, depois de osatltar52% e 47%, de 1950 a 1986,
ela cai para apenas 28 - 27% nas duas Ultima®etecpmparado ao total de deputados
em primeiro mandato, relacionando ao total de d¢ejmst na legislatura esse percentual
oscila entre 20% e 41%, de 1950 a 1986, caindo gEeaas 10% nas duas ultimas

eleicOes.

Este é, sem duvida, um indice muito mais claro telnde profissionalizacao da
Camara de Deputados que a simples porcentagenmpdeades em primeiro mandato.
Ele mostra que 90% da Camara, hoje em dia, comp@ede- politicos que podem ser
classificados como profissionais. Mostra também gaesegundo periodo democratico,
de 1988 a 2006, houve uma intensificacao da profiabzacdo da Camara. Este é um
fendbmeno recente, que parece ser fruto das regnasitacionais estabelecidas em 1988

e das circunstancias politicas desde entéo.
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Tabela 10 - Experiéncia Politica
% Deputado s em 1° Mandato com
experiéncia politica prévia

Legislatura Deputados 1° Mandato Vereador Deputado Estadual Prefeito Secretario Estadual

389 308 (100%) 33 (11%) 086 (28%) 60 (19%) 32 (10%)
390 257 (100%) 37 (14%) 106 (41%) 53 (20%) 14 (05%)
400 230 (100%) 21 (9%) 086 (37%) 39 (17%) 16 (07%)
410 210 (100%) 27 (13%) 090 (42%) 28 (13%) 22 (10%)
420 299 (100%) 38 (13%) 110 (36%) 20 (06%) 29 (13%)
430 182 (100%) 13 (07%) 046 (25%) 05 (03%) 38 (21%)
449 149 (100%) 24 (16%) 048 (32%) 04 (02%) 26 (17%)
450 178 (100%) 33 (18%) 057 (37%) 04 (02%) 22 (12%)
469 230 (100%) 55 (16%) 055 (24%) 19 (08%) 24 (10%)
479 269 (100%) 27 (10%) 064 (24%) 20 (07%) 33 (12%)
489 339 (100%) 60 (18%) 104 (30%) 35 (10%) 50 (15%)
499 334 (100%) 80 (23%) 112 (33%) 59 (17%) 62 (18%)
500 309 (100%) 78 (25%) 101 (32%) 59 (19%) 49 (16%)
519 238 (100%) 49 (20%) 053 (22%) 37 (15%) 55 (23%)
520 212 (100%) 56 (26%) 073 (34%) 18 (08%) 41 (19%)
53¢ 207 (100%) 69 (33%) 080 (38%) 43 (21%) 40 (19%)

Fonte: http://www.camara.gov.br
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Tabela 11 - Experiéncia Politica

deputados em 1° mandato, sem experiéncia prévia

Legislatura Ano de eleicdo Mandato  Deputados 12 mandato Sem experiéncia prévia
389 1945 1946 - 1951 308 (100%) 162 (52%)
399 1950 1951 - 1955 257 (100%) 103 (40%)
409 1954 1955 - 1959 230 (100%) 109 (47%)
419 1958 1959 - 1963 210 (100%) 092 (43%)
429 1962 1963 - 1967 299 (100%) 155 (51%)
439 1966 1967 - 1971 182 (100%) 104 (47%)
449 1970 1971 -1975 149 (100%) 066 (44%)
459 1974 1975 -1979 178 (100%) 081 (45%)
469 1978 1979 - 1983 230 (100%) 128 (55%)
479 1982 1983 - 1987 269 (100%) 155 (57%)
489 1986 1987 -1991 339 (100%) 161 (47%)
499 1990 1991 - 1995 334 (100%) 113 (33%)
509 1994 1995 - 1999 309 (100%) 091 (29%)
51¢ 1998 1999 - 2003 238 (100%) 075 (31%)
520 2002 2003 - 2007 212 (100%) 060 (28%)
53¢ 2006 2007 - 2011 207 (100%) 056 (27%)

Fonte: http://www.camara.gov.br
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O TEMPO DE PERMANENCIA

Note-se, também, que em comparagdo com 0s numerd®ldby para os Estados
Unidos, os deputados federais brasileiros ndo ficauito menos tempo na Camara
Federal que os norte-americanos natsoase of Representativegeja-se, a respeito, a
Tabela 12 e o Gréafico 12 sobre a permanéncia dostat#os brasileiros na Camara.
Comparando-se a permanéncia dos deputados b@sileim a dos representantes
norte-americanos em termos de mandatos serviddgislativo nacional, é verdade
que o norte-americano servia, no periodo 1949-63,(&inco e meio) mandatos,
enquanto o brasileiro serve hoje - em 2006 - unt@ouais que 2 (dois) mandatos.
Entretanto, é preciso lembrar que o0 mandato de epntddo brasileiro é de 4 (quatro)
anos, ou o dobro do que tem um representante nds Eédindo-se em anos a
permanéncia dos legisladores de ambos o0s paisegjifeeenca se reduz
substancialmente: o tempo médio de permanénciamaf@ de um deputado brasileiro
eleito em 2006 estd em mais de 8 (oito) anos, engum dos representantes norte-
americanos n&louse of Representativesa de aproximadamente 11 (onze) anos no

periodo 1949-63. Veja-se, a este respeito, o quetrana Tabela 5.

O NIVEL DE REMUNERACAO

N&o foi possivel obter uma série histérica das eksp da Camara de Deputados
brasileira para todo o periodo que se quer analisaseja, de 1946 a 2006. Os dados
disponiveis, mostrados, em termos nominais, na ldab® e, em termos reais, na

Tabela 13 restringem-se ao periodo de 1995 a 2007.

Nesse periodo, as cifras mostram que, em termosnamno total de despesas da
Céamara aumentou 4,7 vezes, passando de R$ 675emiffgia R$ 3.143 milhdes.
Separando-se essas despesas nas trés categbriadagtino orcamento da Unido, vé-se
que as despesas com ‘Pessoal e Encargos’ quaseptjoaram, passando de R$ 526
milhdes para R$ 2.556 milhdes. Enquanto isso, aspBsas Correntes’ mais que
quadruplicaram, passando de R$129 milhdes paradB$nthdes, e os ‘Investimentos’

pouco mais que duplicaram, passando de R$ 21 rsijbdi@ R$ 43 milhdes.
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Tabela 12 - Média de anos em exercicio
Deputados Federais

Legilatura Ano de eleicdto = Mandato Média de anos em exercicio

382 1945 1946 - 1951 5,0
399 1950 1951 - 1955 5,8
402 1954 1955 -1959 6,5
41¢ 1958 1959 - 1963 7,4
42¢ 1962 1963 - 1967 6,6
43¢ 1966 1967 - 1971 7,9
442 1970 1971 -1975 8,2
45¢ 1974 1975 -1979 8,2
462 1978 1979 -1983 8,0
472 1982 1983 - 1987 7,7
48¢ 1986 1987 -1991 6,6
492 1990 1991 - 1995 6,4
509 1994 1995 - 1999 6,8
51¢ 1998 1999 - 2003 7,9
529 2002 2003 - 2007 8,5

Fonte: http://www.camara.gov.br
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Tabela 13 - Execugéo Orgamentéria - Camara dos Depu

tados

em reais
Ano Pessoal e Despesas Investimento Total
Encargos Correntes

1995 525.673.362  128.567.173 20.570.558 674.811.093
1996 609.131.091  175.868.388 10.298.700 795.298.179
1997 829.177.401  195.073.763 9.748.142  1.033.999.306
1998 859.310.132  170.230.901 15.203.237  1.044.744.270
1999 952.308.293 227.258.553 12.041.631 1.034.821.581
2000 983.852.101 209.647.495 11.609.193 1.148.696.399
2001 1.168.087.877 268.700.004 31.852.748 1.523.411.841
2002 1.385.850.835  320.538.997 23.304.788  1.729.694.620
2003 1.591.199.097 390.088.359 35.807.550 1.934.360.000
2004 1.765.079.741 456.454.914 32.161.022 2.253.695.677
2005 1.945.888.703 491.721.573 13.919.995 2.451.530.271
2006 2.398.427.448  522.307.135 26.862.958  2.947.597.541
2007 2.556.454.635 543.472.036 42.994.751 3.142.921.422

fonte:http://www2.camara.gov.br/orcamentobrasil/orcamentouniao
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Mesmo em termos reais, 0 aumento dessas despesasito significativo, pois, no
periodo de 1995 a 2007, as despesas da Camarassagprem valores constantes,
aproximadamente duplicaram. Conforme mostrado Pelzela 14 e gréficos 14.1 e
14.2, indexado pelo IPC da Fundacdo Getulio Vargastal de despesas da Camara

aumentou 2,3 vezes, enquanto, indexado pelo INPB@ER, aumentou 1,9 vezes.

Como se comparam estas cifras da Camara de Depubagsileira com #&ouse of
Representativesiorte-americana? Vale ressaltar que, no ambitte deasbalho, esta
comparacao tem apenas o sentido de verificar conmivel de despesas dos dois
legislativos nacionais pode refletir o grau de iggdbnalizacdo dos legisladores nos

dois paises.

A Tabela 15 e o Grafico 15 mostram as despesadadse of Representativem
periodo de 1995 a 2007. Note-se que as informagi®s a execucdo orcamentaria dos
EUA néo indicam guanto se gastou com investimenltasgdo apenas quanto se gastou
com pessoal, encargos e despesas correntdsuse of Representativadessa tabela
se verifica que o total dessas despesas evoluiuS$r28 milhdes para US$ 1.144
milhdes, ou seja, aumentou 1,57 vezes, ou 57%.i@asdo-se a inflagdo ocorrida
nos EUA nesse periodo, que foi de 36%, isto sezredum aumento de 16%, em

termos reais.

Entretanto, a comparag¢do que nos interessa é earesloho total e por deputado. A
Tabela 16 mostra a traducdo em ddlares das despes&mara de Deputados
brasileira, uma vez deduzidos os investimentostaates da Tabela 13. Ela mostra que
essas despesas somaram US$ 713 milhdes em 198&ngas USS$ 1.736 milhdes em
2007. O Grafico 16 mostra que esse total, partad@lam valor muito préximo ao da
House of Representativesn 1995, passou a apresentar valores inferioreamas de
1999 a 2005, devido as taxas de cambio sub-vattaizdaquele periodo, mas terminou

com um valor 52% superior as despesas da sua @negéorte-americana em 2007.

Esta dltima comparacdo, entretanto, pode ser cenagid distorcida pela taxa de
cambio supervalorizada de 2007, que foi de R$1\¥86/ Uma correcdo que parece
vélida seria usar a taxa de cambio média de 20@6faj de R$2,1499/US$, ou seja, da

mesma ordem desse ano e mais proxima do que se@asiderar um cambio de

111



Tabela 14 - Orcamento Camara dos Deputados
Descontando indices de Inflacéo

Ano Total IPC* Total/IPC
1995 674.811.093 125,304 5.385.391
1996 795.298.179 148,145 5.368.377
1997 1.033.999.306 159,591 6.479.058
1998 1.044.744.270 166,140 6.288.337
1999 1.034.821.581 174,223 5.939.638
2000 1.148.696.399 187,255 6.134.396
2001 1.523.411.841 200,178 7.610.286
2002 1.729.694.620 216,822 7.977.487
2003 1.934.360.000 247,854 7.804.433
2004 2.253.695.677 263,033 8.568.110
2005 2.451.530.271 278,090 8.815.600
2006 2.947.597.541 285,702 10.317.035

INPC**

1.150,37
1.328,89
1.408,51
1.461,83
1.532,70
1.628,05
1.749,99
1.928,50
2.255,53
2.236,95
2.535,05
2.617,66

Total/INPC

586.603,52
598.468,03
734.108,60
714.682,47
675.162,51
705.565,80
870.526,03
896.911,91
857.607,75
1.007.485,94
967.054,01
1.126.042,93

Fonte: http://www.camara.gov.br
http://www.conjunturaeconomica.com.br

* indice de precos ao consumidor - FGV
** indice nacional de precgos ao consumidor — IBGE
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Tabela 15 - Execugdo Orgamentéria - House of Repres  entatives

em dolares
Year SALARIES ALLOWANCES TOTAL

AND EXPENSES AND EXPENSES

1995 728.468.000
1996 550.581.000 120.480.000 671.061.000
1997 558.966.000 124.865.000 683.831.000
1998 581.027.000 127.756.000 708.738.000
1999 603.876.000 136.468.000 740.344.000
2000 662.571.000 135.422.000 757.993.000
2001 691.546.000 138.189.000 829.735.000
2002 762.326.000 157.436.000 919.762.000
2003 777.499.000 183.372.000 960.871.000
2004 814.871.000 193.608.000 1.008.479.000
2005 874.304.000 205.050.000 1.079.354.000
2006 904.693.000 223.124.000 1.127.817.000
2007 - - 1.144.486.000

fonte: http://thomas.loc.gov

House of Representatives
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Tabela 16 - Orcamento Comparado Camara dos Deputados EUA  — Brasil
Conversao doélares
Ano Total Brasil* Taxa de Cambio Total Brasil Total EUA
em reais nominal em délares em délares
1995 654.240.535 0,9174 713.146.430 728.468.000
1996 784.999.479 1,0051 781.016.296 671.061.000
1997 1.024.251.164 1,0780 950.140.226 683.831.000
1998 1.029.541.033 1,1606 887.076.541 708.738.000
1999 1.179.566.846 1,8147 650.006.528 740.344.000
2000 1.193.499.596 1,8302 652.114.302 757.993.000
2001 1.436.787.881 2,3504 611.295.048 829.735.000
2002 1.706.389.832 2,9212 584.140.022 919.762.000
2003 1.981.287.456 3,0783 643.630.399 960.871.000
2004 2.221.534.655 3,0751 722.426.801 1.008.479.000
2005 2.437.610.276 2,7032 901.749.880 1.079.354.000
2006 2.920.734.583 2,1499 1.358.544.390 1.127.817.000
2007 3.099.926.671 1,7860 1.735.681.227 1.144.486.000
2007' 3.099.926.671 2,1499 1.441.893.423 1.144.486.000

fonte: http://www2.camara.gov.br/orcamentobrasil/orcamentouniao

http://thomas.loc.gov

http://www.conjunturaeconomica.com.br

*despesas gerais + outras despesas corrente (descontado investimento) em reais

2007'Ano de 2007 comparado com a taxa de cambio de 2006

2.000.000.000

1.8C0.000.000

1.600.000.000

*total de 2007 com taxa de cambio de 2006

1.400.000.000 L
»  1.200.000.000
w
5 L
S 1.000.000.000 -
o S, 45
$ 800000000 | o
il
wn b
600.000.000 _
400.000.000
200.000.000
0
GNP O DI PO R
57 Oy 5 O O o O O O O ST AN
FTIFIELTITFTLETTE S

Grafico 16 - Orcamento Comparado - Camara
dos Deputados Brasil - EUA

—4—Total Brasil*
== Total EUA

lotal Brasil

114




equilibrio do real em relacédo ao dolar. Com essada cambio, as despesas da Camara
(exceto investimentos) em 2007 se traduzem em U&421milhdes, ou seja, 26%

acima das despesasltdause of Representatives

A Tabela 17 e o Gréfico 17, por sua vez, mostrsnasmas despesas da Camara de
Deputados brasileira e dblouse of Representativeslivididas pelo namero de
deputados de cada uma - 513 da Céamara brasile#fd5eda norte-americana. O
resultado mostra que a Camara brasileira passdiS&e1.390.148 por deputado, em
1995, a US$3.383.394 por deputado, em 2007. Igtifisia que passou de um valor
17% inferior, em 1995, a um valor 29% superior, 2007, em relacdo ao déouse
norte-americana. De novo, usando-se a taxa de oamhdi 2006 para fazer a
comparacao dos valores de 2007, chega-se a umesdedp Camara brasileira de US$
2.819.708 por deputado, um valor superior em 7%laélouse of Representatives
norte-americana. Essa comparacéao indica que, do plenvista de remuneracéo e de
apoio aos deputados no exercicio de suas funcd€amara de Deputados brasileira
esta em um nivel de profissionalizacdo perfeitammenmparavel ao da sua congénere

norte-americana.
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Tabela 17 - Orgamento Comparado Camara dos Deputados EUA - Brasil

Por Deputado - em délares

Ano Total EUA Total Brasil Total EUA* Total Brasil**

por deputado por deputado
1995 728.468.000 713.146.430 1.674.639 1.390.148
1996 671.061.000 781.016.295 1.542.669 1.522.448
1997 683.831.000 950.140.226 1.572.025 1.852.125
1998 708.738.000 887.076.540 1.629.283 1.729.194
1999 740.344.000 650.006.527 1.701.940 1.267.069
2000 757.993.000 652.114.302 1.742.513 1.271.177
2001 829.735.000 611.295.048 1.907.437 1.191.608
2002 919.762.000 584.140.021 2.114.395 1.138.674
2003 960.871.000 643.630.398 2.208.889 1.254.640
2004 1.008.479.000 722.426.800 2.318.343 1.408.239
2005 1.079.354.000 901.749.880 2.481.274 1.757.797
2006 1.127.817.000 1.358.544.389 2.592.683 2.648.234
2007 1.144.486.000 1.735.681.226 2.631.002 3.383.394
2007 1.144.486.000 1.441.893.423 2.631.002 2.810.708

fonte: http://www2.camara.gov.br/orcamentobrasil/orcamentouniao

http://thomas.loc.gov — IBGE

2007' total de 2007 com taxa de cambio de 2006

** Total de gasto da camara dividido pelo numero de deputados: 513
* Total de gasto da camara dividido pelo nimero de deputados: 435
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CONCLUSOES

Algumas conclusdes extraidas deste trabalho podesirgetizadas como segue.

QUANTO A TEORIA

1. A profissionalizagdo da atividade politica éviteevel e desejavel.

7

Em democracias representativas modernas, nas quasfragio € praticamente
universal e a escolha de representantes e govesnargfetuada por meio de eleigbes
peridédicas, a profissionalizacdo da atividade jpalité ndo s6 inevitavel como
desejavel. Sem politicos profissionais, ou sejdtipos que possam viver ndo s6 ‘para
a politica’ como também ‘da politica’, qualquer #aca nao ser, talvez, as muito
pequenas e culturalmente homogéneas, corre o dscse degenerar em uma
plutocracia indefensavel. Como, vez por outra, airsg escutam algumas vozes
argumentando em favor de uma politica mais amadonaenos profissional, € util
reiterar que esta questdo parece resolvida, endidutig evidéncia empirica acumulada

e da poderosa argumentacao em seu favor.

2. As teorias de institucionalizacéo e profissimamao, elaboradas com baseHwmise
of Representatives nas legislaturas estaduais dos EUA, ndo mogjrande poder

explicativo universal.

A teoria da institucionalizacdo de Polsby descrewvolucdo do legislativo ancional
norte-americano, mas ndo sO falha em especificis qua@leriam fatores exdgenos
poderiam explicar essa evoucdo, como também nadic&xmualquer outro
desenvolvimento diferente. Ao definir profissiomado como a assimilacao de certos
padroes e valores sem definir quais sao essesgsadrivalores, a teoria de Black
também nao fornece uma explicacao para a prof@szagao da politica, em geral, e
dos legisladores, em particular. O conceito deigsiminalizacdo de Squire ndo vai além
de um critério de medida, Gtil para o seu trabatlomparativo das assembléias
legislativas estaduais dos Estados Unidos, maspa&a que se possa explicar a

evolucéao dos legislativos estaduais e federaisifaredtes paises.
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3. A teoria que parece apresentar maior poder@tplo para as carreiras politicas em
diferentes sistemas de governo representativo ieaa linha de pensamento

desenvolvida por Schlesinger, Borchert e Norris.

Essa teoria se baseia na estrutura de oportuniqaultcas de cada sistema e no
surgimento de uma classe politica, que passa aamakl instituicbes de forma a
permitir aos politicos ampliarem e prolongarem quassibilidades de carreira, dentro

dos limites impostos pelas regras constituciongisla opinido publica de seus paises.

QUANTO A CAMARA DE DEPUTADOS BRASILEIRA

1. A afirmacédo de que os deputados brasileirosv/is&@omn construir carreiras na Camara

de Deputados € negada pela evolugao do legisladgivional desde 1946.

Nos trés periodos em que as regras reguladorascdatamento e da eleicdo para o
legislativo nacional foram mantidas estaveis, aisg rapidamente um nivel de quatro
em cada cinco deputados que tentavam reeleger-sgosMdeputados visam obter
cargos executivos nos governos dos seus estadodo®useus municipios mais
importantes, como forma de ascenderem em suasraarpwliticas. Mas isto apenas
corresponde ao fato de que a estrutura de opoaesdpoliticas no Brasil € ampla e os
deputados brasileiros podem perseguir as oportdesdajue se apresentem sem

prejuizo da sua permanéncia na Camara.

2. O tempo de permanéncia dos deputados federassldimos na Camara ja esta

atingindo um nivel préximo ao norte-americano.

3. As despesas por deputado da Camara de Depuieakiteira ja € superior ao da

House of Representativasrte-americana.

Mas estes dois critérios ndo parecem nem desaijtivem representativos, seja da
institucionalizacdo da nossa Céamara de Deputadgsa, da profissionalizacdo dos
nossos deputados. Nenhum dos dois indica que ar@&mesileira € mais ou menos
institucionalizada que a norte-americana, ou qudepsitados brasileiros sdo mais ou

menos profissionalizados que os norte-americarpalente, o fato de que, entre
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1995 e 2007, as despesas por deputado da Camaileitagpraticamente duplicaram,
em termos reais, ndo esta - nem pode estar - adsoaiuma duplicacdo do grau de
profissionalizacdo dos nossos legisladores fedefaimica explicacdo plausivel para
esse fato €, simplesmente, que os deputados b@Esilebedecendo as regras e aos
procedimentos estipulados pela constituicdo, eusérecia de qualquer reacdo contraria
da opinido publica nacional, lograram duplicar @ndjicios e a assisténcia que

recebem para o cumprimento de sua funcgéao.

4. Nao se pode classificar como endémica a taxa&mevacao parlamentar brasileira,
gue € apenas consequéncia da ampla estrutura deurogades politicas

caracteristica do Brasil

A taxa brasileira € mais elevada que as médiasdgiesapaises da Europa Ocidental,
mas € semelhante as de algumas das mais saudawisiemtes democracias
representativas modernas. Nem existe qualquergizegossa ser considerada ideal. A
taxa de renovacao excepcionalmente baixa dos EUker@g sem muita dificuldade,
ser interpretada como sintoma de um legislativisterste a mudancas nas preferéncias
do eleitorado e classificada como um fendbmeno ‘enc® do sistema politico daquele
pais. Mas parece mais razoavel simplesmente atribuliversidade encontrada nas
taxas de renovacdo parlamentar em diferentes paisediferentes estruturas
institucionais verificadas em cada um deles. I$@,ainclusive, um novo campo de
pesquisa muito interessante, sobre os fatoresnguglsionam essas taxas de renovacao

parlamentar num sentido ou noutro.
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