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O clientelismo no Poder Legislativo

Wladimir Rodrigues Dias

A reflex@o proposta neste trabalho relaciona-se com essa imagem da representacdo
politica, que permeia os negocios publicos no Brasil. Para tanto, voltamos o olhar para o
parlamento, assumindo como pressuposto que o Poder Legislativo funciona, aqui, aquém das
aspiracdes dos cidadaos nele representados’. Diversos estudos enfatizam a instrumentalizacio
dos mandatos parlamentares para fins alheios ao interesse publico, ora por meio de praticas,
informais ou institucionalizadas, que particularizam e personalizam o que deveria ser geral e
impessoal®, ora por meio da corrupgo pura e simples®,

A questdo das acOGes empreendidas pelos membros do Legislativo vincula-se a
preocupacdes substantivas inerentes a teoria politica, quais sejam a relacdo interna na
legislatura, a conjugacao de interesses gerais e locais bem como a ligacdo entre o processo de
deliberacdo parlamentar, o exercicio do voto pelo eleitor e a efetividade das politicas publicas
assumidas pelo governo®.

Assim € que se pode usar a idéia de democracia representativa em um contexto de
concentracdo de poder nas mdos de poucos para se negar a soberania popular e “legitimar a

pretensdo a um monopélio do poder politico™

. O imemorial uso dos recursos publicos em
beneficio dos deputados que sustentam o governo no parlamento® é uma dessas formas,
mediante as quais o interesse publico estara sempre sob o risco de ser sobrepujado em favor
de grupos determinados ou interesses, de alguma forma, particularistas’.

Projeta-se um funcionamento do setor publico, fundamenta-se, com isso, a sua
estruturacéo e o seu onus social, pressupondo um retorno social das a¢6es desenvolvidas pelos

representantes®. Discutir a legitimidade na realizacdo das funcdes atreladas aos poderes

! H& inimeras pesquisas com esse enfoque, como a publicada na revista Imprensa/Aberije, realizada pelo
Instituto Franceschini (reg. TSE n. 2086-2006) (66,3% de ruim e péssimo, contra 6,9% de 6timo) ou a realizada
pelo Ibope, publicada na revista Carta Capital n. 416, outubro de 2006.

2 Por exemplo, em AMES, 2003, p. 26; CARVALHO, 2002; ou SANTOS, 1994, p. 51.

% Por exemplo, em SILVA, 2001, p. 46; GEDDES; RIBEIRO NETTO, 2000; ou FLEISCHER, 2000, p. 82.
*PITKIN, 2006, p. 30.

> HIRST, 1992, p. 14.

® Como reconhecia, por exemplo, Tancredo Neves, em SILVA; DELGADO, 1985, p. 190.

"ETZIONI, 1993, p. 209 et seq.

8 SUNSTEIN; HOLMES, 1999, p. 115.
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estatais imp&e considerar a sua complexidade®; afinal, entre outros aspectos, pode-se perceber
gue a ordem politica é institucionalizada sob o paradigma racional-legal, mas os
representantes da populacéo se legitimam por meio de uma mescla de dominacéo tradicional e
racional®.

Inimeros sdo os vinculos que sustentam a relacdo de dominio e aceitagdo que se
instaura entre representante e representado, evidenciando que a institucionalizacdo nao esgota
o0 campo da legitimidade, que serd também influenciado por costumes, tradi¢Ges, ligacdes
afetivas, conjuntos de interesses ou alguma forca ideal. E é na conexdo, as vezes
contraditoria, entre esses elementos que se podera analisar a feicdo do espaco publico em
nosso pais, enfatizando o comportamento efetivo de pessoas e organizagGes diante de
premissas éticas e programas de acdo estabelecidos em comunidade.

O estudo do Poder Legislativo envolvendo sua organizacdo e o desempenho dos
representantes que nele atuam é importante e necessario’?, porque, apesar da pequena
producdo nacional a esse respeito™®, trata-se do 6rgio encarregado formalmente do monopélio
da producdo normativa, inclusive a referente a programacdo governamental, e da tarefa de
fiscalizar os atos e as politicas pablicas implementadas pela Administracdo Pablica™. Suas
atividades provocam reflexos diretos na ordem politica e na administracdo do Estado. A
consequéncia dessa importancia a ele conferida é a necessidade da realizacdo de pesquisas e
estudos enfocando o seu funcionamento em um contexto de reacomodacéo das relacdes entre
os trés Poderes da Republica™, no qual sua interagido com o Executivo resiste a romper o
chamado pacto homologatério®, por meio do qual o Legislativo se reduz & condicdo de
instancia destinada a ratificar decisdes previamente tomadas pelo Executivo, confirmando o
dito que afirma ser “provavel que ndo haja no mundo pafs mais governista do que o Brasil™*'.

Tome-se em conta a importancia de analisar o Legislativo ndo sé como produtor de
leis, mas sobretudo como fonte de alocacdo de recursos publicos™, o que impde um exame

que ultrapasse a esfera do regramento formal a que ele se subordina®®. O uso dos recursos do

® ARATO, 1998, p. 34-35.

Y FAORO, 1982, p. 46-47.

1 FAORO, 1982, p. 46-47.

2 AVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 20086, p. 50.
¥ LIMA JUNIOR, 1999, p. 17-19 e 39.

4 Constituicdo da Republica, 1988, arts. 44 a 75.
> VIANNA et al.,1999, p. 22.

® ABRUCIO, 1998, p. 87.

" PEDREIRA, 1982, p. 143.

8 SOUZA, 2003, p. 347.

Y BEZERRA, 1999, p. 33.



ASSEMEBLEIA DE MINAS
O Poder do Cidaddo

parlamento para clientelismo e patronagem, embora bastante explorado e sedimentado® em
estudos estrangeiros, deve merecer maior atencdo no Brasil.

Acrescente-se o0 fato de o desempenho parlamentar e o funcionamento das Casas
Legislativas serem refletidos na eleicdo dos representantes e na eventual opg¢do dos
representados por sua manutencdo no Legislativo, mediante reconducdo em procedimento
democratico® deficitario na representacdo®. Essas instituicdes, somadas & tradicdo
clientelista, influenciam o agir do deputado, compelindo-o, especialmente nas decisdes que
envolvem o dispéndio de recursos plblicos, a tentar levar mais verbas para sua base®,
distribuindo-as segundo um critério do “minimo de recursos para o maximo de apoio™?*.

A opcdo pelo estudo do parlamento a partir da distribuicdo de subvencdo pelos
deputados da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais — Alemg —, além de atender
as necessidades elencadas, impde o tema do clientelismo, que merece cuidadoso tratamento, a
fim de evitar seu uso impreciso®. Evitou-se a identificacdo automatica do termo com
ilegalidade ou corrupgdo®. Qualificado de maneira ajustada®’, clientelismo estara associado a
relacdes de barganha politica envolvendo demandas particularistas e sera personificado na
distribuico assistencialista?® de subvencdes parlamentares.

Cumpre ressaltar que reiterados trabalhos tém apontado a importancia de se pesquisar
o clientelismo no Legislativo estadual, que, em tese, € mais vulneravel a essa tradicdo, em
virtude de sua maior proximidade com as bases eleitorais e das competéncias reduzidas de
que dispde®, podendo-se vislumbrar em suas atividades um predominio das acdes de cunho
particularista e clientelista®. No Estado de Minas Gerais, a questdo merece realce®, ja tendo
sido consignada a percepcao clara de “uma dimensao de clientelismo”, a merecer analise mais

profunda®, na Assembléia mineira.

20 WILSON, 2000, p. 239.

2L SANTOS, 2000, p. 89.

2 LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006, p. 51.

% KRAAN, 1996, p. 38.

¢ AMES, 2003, p. 107.

% CARVALHO, 1998, p. 131-153.

6 FERNANDEZ, 2002, p. 10.

" HAMBURGER, 1985, p. 40.

%8 O termo assistencialismo é usado aqui significando atendimento prestado como favor, consistindo em uma
estratégia de manutencdo de desigualdades sociais. Contrasta com assisténcia, que equivale a atendimento como
direito do sujeito que o recebe. Cf. DEMO, 1996, p. 26-32.

* DINIZ, 1982, p. 178.

* DOMINGUES, 2001, p. 105.

' MATA-MACHADO, 1987, p. 112.

2 LIMA JUNIOR; CAMARGOS, 1997, p. 189.
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Cabe, enfim, assumir que democracia e participacdo politica, dentro dos marcos
firmados formalmente em nossa sociedade®, sdo expressbes associadas a componentes
igualitarios e universalistas presentes em um ideal de republicanismo civico, que se ople a
valores préprios de uma organizacdo social verticalizada e particularista®, “habitat” dos lagos
clientelistas. Afirma Clark®® que uma das dimensdes desse principio republicano implica
sujeicdo as instituicbes formais postas. O’Donnell enfatiza, na mesma linha, que a
consolidacdo das instituicbes democraticas ocorre quando se pode verificar a consonancia
entre as regras formais e o comportamento real®. O mesmo autor, assumindo versdo

aprofundada da tipologia de Dahl*’

aplicada as chamadas novas democracias, acentua quatro
itens que distorcem essas poliarquias, entre 0s quais a baixa efetividade das instituicdes
formais, com amplos espacos para solucdes particularistas e para o clientelismo®®.

A reparticdo de subvengdes sociais pelos deputados estaduais mineiros ao eleitorado €
uma medida que pode ser incluida entre aquelas de indole clientelista. Clientelismo é termo
cunhado para expressar relagdes pessoais do tipo travado entre um sujeito de posic¢ao social
mais elevada e outro de situacdo inferior: o benfeitor ou patrono e o cliente. Funda-se em
preceito informal®®, mediante o qual o primeiro oferece beneficios, ndo necessariamente
econdmicos, em troca da lealdade politica do outro®®. Trata-se, entéo, de troca de favores por
subordinacdo politica* ou, no plano eleitoral, de oferta de recursos em troca de votos*.

O clientelismo se sustém sobre valores e tradicbes, as vezes aplicados de forma
enviesada ou deturpada, e incide, eventualmente com ares de legitimidade, sobre os
procedimentos  institucionalizados®. Sintetiza, assim, cultura civica’ e instituicdes,
conferindo confianca reciproca indispenséavel as transacdes® que ocorrem entre os diversos
atores sociais. Neste sentido, reproduz-se, por exemplo, no Poder Legislativo, sobre a

coordenacdo da partilha de bens publicos e privados socialmente demandados®,

% SCHLINK, 1998, p. 384-385.
¥ CLARK, 1994.

% CLARK, 1994.

% O’DONNELL, 1995.

% DAHL, 1989.

%% O’DONNELL, 1991 e 1996.
¥ SILVA, 2001, p. 46.

“O LANDE, 1977, p. 13.

* SCHEDLER, 2004, p. 57.

*2 GEDDES; RIBEIRO NETO, 2000, p. 51.
“ELY, 1980, p. 60.

“ PUTNAM, 2000, p. 347.

** ARROW, 1972, p. 357.

® KRAAN, 1996, p. 33.
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especialmente quando combinado a regras de disputa eleitoral e de funcionamento interno*’
que favorecem a acdo particularista®®.

No Brasil, o clientelismo é pratica tdo antiga quanto comum®® e implica poder tanto
para o patrono, cujo senhorio é legitimado, quanto para o cliente, que usufrui uma relacao
especial com o Estado, com direito a tratamento especial, posicdo social diferenciada® e
protecdo contra regras formais, gerais e impessoais, pouco confiaveis a seu juizo®'. A esse
respeito, Bezerra afirma que as relacGes pessoais sdo um dado basico da sociedade
brasileira®, gerando, mesmo, uma percepcdo de que os vinculos pessoais podem conduzir a
um tratamento privilegiado junto aos 6rgéos publicos™. Os parlamentares, diante disso, se
esmeram no atendimento a pedidos localizados, creditando dividas morais e estabelecendo
uma relacdo de dependéncia pessoal™.

H4, pelo menos, uma diferenciacdo basica no &mbito do clientelismo, que separa, em
campos razoavelmente distintos, os modelos ditos tradicional e moderno. A forma cléssica do
clientelismo®, assistida pela maioria dos paises em algum momento histérico>®, traduz uma
relacdo entre patrono e cliente que envolve compromisso e lealdade matua®, ainda que
firmadas sob assimétricas condicdes de pactuagdo®.

Nunes Leal, em obra classica que aborda uma forma especifica de clientelismo
tradicional no Brasil, esclarece que se trata de vinculo assimétrico que enlaca todas as
dimensGes da vida das pessoas, em um compromisso que gera dependéncia nos planos social,
econdmico e politico e tem como pressuposto a indistin¢cdo entre os @mbitos publico e
privado®.

A modificacdo de estruturas sociais e econémicas sobre as quais se assentava 0
clientelismo tradicional repercutiu em sua condi¢do de reproducdo. Afinal, sua sobrevivéncia,

60
I

afirma a teoria, se atrela ao autoritarismo politico, ao atraso social” e ao subdesenvolvimento

" JACOBSON, 1997, p. 185 et seq.

® MAYHEW, 1974, p. 115.

* CARVALHO, 2000.

0 DA MATTA, 1997, p. 241.

> BARBOSA, 2002, p. 52.

52 BEZERRA, 1995, p. 37.

53 BEZERRA, 1995, p. 35.

% BEZERRA, 2000, p. 33.

% Geralmente associada a sociedades rurais. Cf. NUNES, 2003, p. 26.
¢ EISENSTADT; RONINGER, 1984, p. 116.
 HAMBURGER, 1985, p. 3.

°8 CORDOVA, 2002.

¥ LEAL, 1997.

% BANFIELD, 1958.
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econdmico®™. A modernizacio das sociedades arcaicas, com a industrializagdo, a urbanizacéo
e a difusdo dos meios de comunicacgdo, entre outros aspectos, segundo varios autores, teria
levado a um individualismo “que substituiria gradativamente as relagdes mais pessoais de
sociedades tradicionais™®,

Para Roniger, a extensdo dos direitos da cidadania a todas as camadas da populacédo
deveria levar & extincdo dos vinculos verticais, como o clientelismo®®. No Brasil, levaria &
passagem do modelo tradicional do coronelismo para uma “democracia representativa”, na
qual ndo teria espago o clientelismo, devido ao aumento da participacdo popular no processo
politico e & adocdo de adequadas instituices formais®.

No Brasil, como em outros paises, a construcdo da democracia e a extensdo da
cidadania apresentam percurso tormentoso®®.“Embora, na lei, tenhamos, de um modo geral,
definidos direitos e liberdades extensivos a todos os membros da sociedade brasileira, na
pratica temos cidaddos de primeira, segunda e terceira classes, e mesmo nao-cidaddos™’. Ha
dificuldades e custos para modificar tradicdes como o clientelismo e a patronagem®, os quais
conduzem a uma transicao lenta e incerta, mediada pela convivéncia dessas tradicdes com a
adesdo a valores constitucionais, a institucionalizacdo da atividade legiferante® e as
oportunidades alternativas de reivindicacdo de demandas perante o setor publico’®. Muitas
vezes, no cidaddo, coexistem uma “consciéncia incipiente de direitos” e uma “atuacdo
pragmatica através da utilizacdo de canais semelhantes aos da barganha clientelista”’.

No Brasil, a desagregacao do antigo patronato cede espaco para novas modalidades de
clientelismo. Segundo Lambert, “os votos de todas essas criaturas desgarradas, urbanas ou
rurais, estdo avulsos, a disposicdo, portanto, de profissionais da politica que, ndo podendo
fundar clientela sobre lealdades tradicionais nem sobre ideologias comuns, tém de funda-la

sobre promessas e servigos”’?,

' | EGG; LEMARCHAND, 1972, p. 149-178.

%2 OLIVEN, 2002, p. 40.

%3 RONIGER, 1994, p. 207-221; EISENSTADT; RONINGER, 1984.
6 Cf. LAMOUNIER, 1996, p. 291-292.

% ETZIONI-HALEVY, 1982, p. 18.

% CARVALHO, 2004.

7 VELHO, 1981, p. 146.

% BELLAH, 1992, p. 131.

% BELLAH, 1992, p. 137-138. O autor trata do caso norte-americano.
O BELLAH, 1992, p. 132. O autor se refere aos americanos, que teriam grande capacidade de mobilizacéo, seja
por meio de lobbies, seja de movimentos populares.

" SOMARRIBA, 1993, p. 16.

2 LAMBERT, 1972, p. 247.
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Verifica-se, assim, que, apesar de se observar, no pais, uma tendéncia de declinio do
clientelismo tradicional, pelo menos desde a década de 19607, o fendmeno persistira sob
diversas formas’. No final da década de 1960, Bastos e Walker™ verificavam, em Minas
Gerais, que, com a urbanizacdo do Estado, crescia também, nas cidades, a relacdo de
clientelismo politico, verificando-se a manutencao de posturas tradicionais no meio urbano e
um eleitorado de perfil conservador’®, embora ndo avesso a um voto que melhor representasse
sua nova condicdo’’. Fendmeno idéntico é registrado nos anos 1980, quando se capta um
sentido de continuidade entre as organizagdes urbanas criadas na transicdo democratica e 0
velho clientelismo,

O clientelismo dito instrumental ou moderno se distingue pelo jogo de interesses
aberto, mediante o qual a l6gica do mutualismo se fundamenta em recompensas materiais’®.
Pretende-se que o intercambio assegure prestacdo de favor e expectativa de reciprocidade®,
podendo-se afirmar que o comportamento das partes sera consistente com seu compromisso,
em funcéo dos beneficios extraidos desse proceder®’.

No Brasil, a passagem do coronelismo ao clientelismo de massas ou cartorialismo
torna o vinculo mais pragmatico, ao contrario das lealdades rurais®?, sendo que, em alguns
casos, a transicdo do clientelismo tradicional para o instrumental ofertou — e, a0 mesmo
tempo, acobertou — janelas de oportunidades para préticas corruptas®.

Bezerra® esclarece que o clientelismo é visto como resquicio das relacées tradicionais
de dominacdo, tendendo a ser superado na democracia moderna, sustentada pela burocracia
no ambito estatal e pelo mercado na esfera privada e fundada em relagdes do tipo racional e
impessoal. Afirma, todavia, que, no Brasil, o clientelismo expressa uma concepcao especifica
de representacdo politica, que se caracteriza pela valorizacdo de vinculos locais, concessao de
1%,

beneficios particularistas e relagdes de dependéncia pessoa Postado ao largo das

instituicdes, é, contraditoriamente, meio que legitima o uso instrumental da representagdo®.

" JAGUARIBE, 1962.

"“DINIZ, 1982.

> BASTOS; WALKER, 1971, p. 146.
S CINTRA, 1968, p. 20.

" CARVALHO, 1960, p. 286.

® SOMARRIBA, 1993, p. 2.

® DINIZ, 1982, p. 39.

% | INDBLOM, 1981, p. 44.

81 GAUTHIER, 1996, p. 242.

82 DULCI, 1999, p. 125.

8 GEDDES; RIBEIRO NETO, 2000.
% BEZERRA, 1995, p. 35.

% BEZERRA, 1999.

8% DREIFUSS, 1989, p. 21-22.
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O clientelismo perdura no Brasil®’, em conflito e convivéncia com tradicdes
multiplas®®. Em Minas Gerais, a burocracia formal é combinada com “uma forma
personalizada e informal de resolver os problemas que a propria modernidade coloca no dia-a-
dia”®, como que se curvando ante uma exigéncia de correcdo de um descompasso entre as
instituicdes erigidas e o capital social existente®. No parlamento brasileiro, o clientelismo é
corrente. N&o é, em todos 0s casos, estratégia exclusiva de acdo®*, mas ¢, em alguma medida,
considerado necessario, especialmente por razGes eleitorais, e praticado pela maioria dos
deputados®.

O Estado brasileiro é estruturado por meio de érgdos especializados™, a partir da
classica concepcéo de triparticdo de Poderes®, formalmente inserida no texto constitucional.
Sua textura reproduz, majoritariamente, o padrdo demarcado pelo constitucionalismo liberal®®,
associado & légica organizacional weberiana®. Esses atributos sdo, costumeiramente,
indicados como necessarios — as vezes, suficientes — para a obtencdo de um Estado que se
ocupa em prover a sociedade de beneficios publicos, respeita determinados direitos
reconhecidos aos cidaddos e inibe, em seus agentes, praticas abusivas, oportunistas ou, de
alguma forma, afastadas de seus objetivos institucionais.

O Poder Legislativo é, neste contexto, o 6rgdo estatal criado para o exercicio de
parcela do poder concernente & realizacdo da funcdo legiferante®’. Essencialmente, é
qualificado para a edicdo de leis, que, na complexidade das sociedades capitalistas, sdo
produzidas em escala industrial®. Expressa, em tese, a vontade geral, que é extraida da
posicdo manifestada pela maioria de seus membros, representantes eleitos pelos cidadéos. E,

todavia, limitado pela Constituicdo®, que impde limites formais e materiais a seu proceder'®

¥ NUNES, 2003.

%8 VELHO, 1981, p. 18.

% OLIVEN, 2002, p. 40.

% PUTNAM, 2000, p. 288.

L DINIZ, 1982.

% CARVALHO, 2003, p. 24.

% CINTRA; LACOMBE, 2004, p. 135.
% BOBBIO; BOVERO, 1996, p. 78-79.
% Presente em obras cléssicas do Iluminismo, como em Sieyés, em Montesquieu ou nos Federalistas.
% WEBER, 2004.

% CANOTILHO, 2003.

% STUCKA, 1988, p. 117-118.

% BLACK, 1970, p. 29.

100 \/ERDU, 1986.
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e instaura uma relacéo de tensdo dialégica entre constitucionalismo e democracia'®, que se
consolida na edicéo das leis*®.

A revitalizacdo das prerrogativas do Legislativo, instigada pela Carta de 1988, tem
sido considerada um fator fundamental para a redemocratizacdo do pais'®. Contudo, no
mesmo passo em que a Constituicdo objetivou restaurar prerrogativas do Legislativo e
equilibrar a divisdo de Poderes, ndo se pode perder de vista a presenca de instrumentos
constitucionais favoraveis a manutencdo de uma preponderancia do Executivo na relacdo

104 105

interpoderes™ ", tampouco a organizacao centralizada das Casas Legislativas™. A referéncia a

subserviéncia ao Executivo e & insignificancia da atividade legiferante'®® bem como a pouca
efetividade de sua producdo’®’ sdo problemas apontados para a efetividade da Constituicao*®.

O Legislativo se assenta sobre determinados ideais e contetidos institucionalizados'®,
especialmente o principio da triparticdo de Poderes. Sua relevancia € multiplicada desde que,
contemporaneamente, “a lei se torna a fonte exclusiva — ou, de qualquer modo, prevalente —

1110

do direito”", embasando tanto organizacdo e funcionamento quanto fiscalizacdo e controle

desse Estado™!

que se propde ser democratico em bases racionais-legais. Assim é que se
afirma ser o Legislativo o 6rgdo proprio para a instituicdo do direito por meio da politica*2.
Sua estruturacdo como 6rgéo colegiado, que decide por maioria e mediante debate, pressupde
que a atividade dos parlamentares serd orientada pela busca do interesse geral, que ndo
corresponde a mera soma de posicdes individuais expressadas pelos deputados.

A andlise dos preceitos constitucionais relativos ao Poder Legislativo permite

113

contrasta-los com as atividades de fato desempenhadas pelo parlamento™, evidenciando,

eventualmente, o que se poderia denominar falha ou distorcdo na execucdo do projeto
constitucional. Afinal, as regras constitucionais podem nao ser, como eventualmente ndo séo,

aquelas que efetivamente regulam o funcionamento do Estado™*.

101 ROSENFELD, 2003.

102 A lei, nas palavras de O’Donnel, representa a possibilidade de confluéncia, nas poliarquias contemporaneas,
das tradicOes liberal, republicana e democratica. Cf. O’DONNEL, 1998, p. 27-54.

103 CINTRA; LACOMBE, 2004, p. 135.

104 FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999.

195 FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 11.

106 SANTOS, 2000, p. 94.

970’ DONNELL, 1998, p. 37-62.

108 CARVALHO NETTO, 2003, p. 28.

1091 IMA JUNIOR, 1997, p. 111.

110 BOBBIO, 1995, p. 119.

111 Especialmente nos paises como o Brasil, com ordenamento juridico de base romano-germanica. Cf. DAVID,
1998, p. 95.

12 HABERMAS, 1997, p. 170.

3 IMA JUNIOR, 1997, p. 116.

4 INDBLOM, 1981, p. 41.
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No parlamento, por vezes, 0s representantes ndo agem repercutindo preferéncias
socialmente agregadas, tampouco obedecem a procedimentos normativamente estatuidos.
Agem consoante a ordenacdo estabelecida arbitrariamente por eles*™®. Nestes casos e apesar

da dificuldade para se determinar o “bom para a sociedade™*°

, € certo que a legitimidade da
representacdo’’’ fica comprometida.

O exame da conformidade entre as determinacfes emanadas do Legislativo e sua
missdo institucional, mediante o uso de tipologias adequadas a esse fim, pode tornar mais
evidente o foco da acdo parlamentar. Essas possibilidades metodoldgicas autorizam uma
caracterizagdo da atividade parlamentar e especificamente da distribuicdo de subvencdes
sociais no contexto geral de funcionamento do parlamento, que permite distinguir entre acdes
de cunho impessoal, coletivo e generalista e acfes de carater particularista, individual e
clientelista.

Essas classificagdes podem atingir abrangéncia (individual, local, regional, setorial e
nacional); tema (administrativo, econdmico, etc.); e tipo decisorio (beneficios concentrados
ou difusos, regulacdo de atividades ou transferéncia de recursos)''®. Partimos da cléssica
contribuicdo de Lowi, que divide as politicas em distributivas, regulatorias e redistributivas**.
Segundo o autor, sdo distributivas as que consistem na concessao de beneficios diferenciados
a inumeros atores, detentores de maltiplos interesses ndo concorrentes entre si, perfazendo um
jogo de interesses sem conflito, com efeitos desagregados. Regulatdrias sdao as politicas que
estatuem regras que modificam custos ou alternativas de acdo de grupos determinados. Sdo
direcionadas a setores especificos e geram efeitos agregados. Redistributivas sdo as que
incidem sobre a distribuicdo do poder na sociedade ou no sistema politico, alterando o status

120 & 3 de Santos

quo. A tipologia de Wilson acrescenta a relacdo custo-beneficio a avaliacao
combina as duas anteriores**,

Ames'? identifica no Legislativo brasileiro absoluta predominancia da atuacéo
parlamentar particularista, que se reduz a busca de beneficios e recursos desagregados para as

123

bases. Carvalho™° constata esse padrdo, ainda que admita existirem 0s representantes

movidos por logica distinta, 0s quais operam, predominantemente, de maneira universalista.

15 BELLAH, 1992, p. 118.

16 BELLAH, 1992, p. 118.

WELY, 1980, p. 77 et seq.

118 SANTOS; AMORIM NETO, http: www.cienciapolitica.org.br.
191 owy, 1972, p. 298-310.

120\WILSON, 1973, p. 332.

2L SANTOS, 1995, p. 462.

122 AMES, 2003.

122 CARVALHO, 2003.
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A Alemg tem uma trajetoria marcada por um comportamento parlamentar centrado
nas atividades de atendimento individualizado as clientelas politicas'?*. H4 predominancia das

acBes do tipo assistencialista’®

, que sdo as mais demandadas pelo eleitorado, entre as quais, a
época, a distribuicdo de subvencdes sociais. O registro de uma tendéncia do parlamentar
mineiro a agir priorizando as demandas personalizadas em detrimento das gerais e
universalizantes'® revela, em sua contraface, uma disputa politica limitada e pouco
politizada'®’.

O estudo da atividade parlamentar tem recebido, nas Gltimas décadas, importante
contribuicdo das teorias denominadas neo-institucionalistas'?®. Trata-se de uma macro
vertente teodrica, que engloba subdivisdes e tem como premissa o foco da analise nos
incentivos produzidos pelas institui¢cbes que circundam a conduta dos atores relevantes.

Com forte suporte na teoria da escolha racional, o novo institucionalismo** promove
uma abordagem que preveé o seguinte: definicdo das regras formais do jogo; preferéncias fixas
e comportamento instrumental dos agentes; a politica processando uma série de dilemas da
acao coletiva, que sao resolvidos por meio da racionalidade individual e produzem resultados
sub-6timos; instituicdes que estruturam a interacdo estratégica entre os agentes politicos; as
instituicdes sdo criadas tendo em vista ganhos de cooperagdo*®.

Segundo Mercuro e Medema, trata-se de instrumental adequado para investigar o
processo politico subjacente ao Poder Legislativo e a sua producao e, entre outros aspectos, a
incidéncia de prescri¢fes e limites constitucionais sobre o processo de escolha que nele se
realiza®".

No ambito dos estudos legislativos, essa fonte, na maioria dos casos, parte da teoria
econbmica da democracia, que explica a acdo parlamentar a partir de premissas simples,
fundadas na teoria da escolha racional. Segundo ela, o agente politico age visando ao retorno
9132

eleitoral, e o cidad&do vota objetivando retorno material, produzindo uma “relagéo circular

Presume-se, pois, que votantes e parlamentares sdo sujeitos racionais e aptos a realizar

24 MATA-MACHADO, 1987, p. 111.

125 BASTOS; WALKER, 1971, p. 146. Segundo os autores, pode-se verificar que “os eleitores parecem estar
primeiramente preocupados com a assisténcia imediata de natureza pessoal. (...) A demanda é para a politica
paternalistica”.

26 puLcil, 1984, p. 10.

27puULCl, 1984, p. 25.

128 \er, entre outros, LIMONGI, 1994, p. 3-4; CAETANO, 2005, p. 102.

129 ANASTASIA, 2002, p. 39.

130 ANASTASIA, 2002, p. 37.

131 MERCURO; MEDEMA, 1997, p. 84-85.

32 DOWNS, 1999, p. 94.
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133 A teoria econdmica da democracia coloca

134

escolhas maximizadoras do lucro util esperado
excessiva énfase nas premissas de comportamento e nas varidveis institucionais™", todavia
permite que se infiram descri¢Ges razoaveis acerca do escalonamento de prioridades definido
pelo parlamentar em vista de certas oportunidades e constrangimentos a que ele esté sujeito,
da influéncia que o fluxo de informacdes possui sobre esse comportamento, especialmente as
decisdes futuras*®®, assim como das possibilidades de interacdo entre as preferéncias do eleitor
e as de seus representantes*®.

Trés modelos principais sdo trabalhados nos estudos sobre a atividade parlamentar. O

distributivista®®’

, segundo o qual os representantes tém o objetivo de se reeleger e receberdo
votos na proporcdo dos beneficios oferecidos ao eleitorado™®. O enfoque informacional®®,
que incide primordialmente sobre a organizacao interna do Legislativo, e 0 modelo partidario,
que privilegia as regras incidentes sobre os partidos politicos'*, pressupondo relacéo de
dependéncia e subordinacdo do parlamentar ao partido.

Para Mayhew, cuja obra se circunscreve nos marcos do distributivismo, o primeiro
incentivo do representante é a reeleicdo, 0 que leva a um arranjo institucional e a um
comportamento parlamentar voltados para esse objetivo'!, que ele denomina conexdo
eleitoral. Arnold também atribui peso importante ao objetivo de manutencdo de cadeiras no
parlamento, contudo admite que existam outras motivacdes que influenciam a acéo
parlamentar*.

Observe-se que a teoria da conexao eleitoral regendo a agéo parlamentar ndo leva em
consideracdo que, sobre o agente politico, incidem instituicGes formais e informais de toda a
ordem, inclusive principios morais internalizados**, que podem impedi-lo de agir da maneira
que lhe traria mais beneficio eleitoral. De fato, reduzir o comportamento parlamentar a

interesses eleitorais ou a influéncia do partido é subestimar a complexidade de um

133 FROHLICH; OPPENHEIMER, 1982, p. 116.

B34 SANTOS, 1994, p. 51.

35 FIORINA, 1997, p. 409.

3¢ TIDEMAN, 1997, p. 232-233.

37 \/er, entre outros: CAIN et al., 1987; FIORINA, 1989; MAYEW, 1974; JACOBSON; KERNELL, 1981.
138 MAYHEW, 1974; SHEPSLE; WEINGAST, 1981, p. 96-111; MARSHALL; WEINGAST, 1988.
1% KREHBIEL, 1991; ARNOLD, 1990, p. 57.

10 cox, 1987; COX et al., 1993; McCUBBINS, 1991.

MIMAYHEW, 1974.

142 ARNOLD, 1990, p. 5.

S ELSTER, 1994, p. 174.
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problema™** no qual, entre outras variaveis, se encontra uma tensio entre atribuices do cargo,
aspiracdes de carreira, objetivos da Casa Legislativa e impacto do ambiente®.

Ainda assim, é visto que o deputado responde a incentivos, especialmente no tocante a
recursos publicos**®, que podem ser-lhe Gteis na disputa politica bem como & captacéo de
sufragio, especialmente no caso brasileiro, em que a lei eleitoral individualiza o voto'’. Neste
contexto, a op¢do do politico visa a maximizar resultados eleitorais, restringindo, pela forca
do clientelismo, o0 embate eleitoral no que considera serem seus dominios.

A distribuicdo de subvencdes sociais é fruto dessa l6gica*®®, ja que, por meio delas, é
possivel escamotear o fato incontroverso de a receita publica, arrecadada de forma difusa,
com a participacdo de todos os cidadaos, ser direcionada para gastos publicos visiveis e
concentrados em grupos bem definidos'*®. Esse arranjo, que, por um lado geral, se estabelece
entre nds submisso ao marco clientelista, por outro, especifico, decorre dos incentivos
eleitoral e parlamentar recebidos™®, os quais comandam a disputa pela alocacéo das verbas
gerais em projetos de impacto local, beneficiando diretamente as jurisdi¢des eleitorais que lhe
rendem mais votos™*.

Observe-se que a conformacédo do sistema eleitoral brasileiro afasta, pelo menos em
parte, uma premissa usada por Mayhew', na hipétese da conexdo eleitoral, concernente &
concentracdo da acdo parlamentar sobre distritos determinados™®®. Algumas pesquisas

apontam, porém, que, no Brasil, ocorreria uma distritalizacao informal™*

155

, afirmacéo que nédo é

Haveria, aqui, uma tendéncia a distritalizagdo do voto™® e o

157

aceita pacificamente
deputado seria visto como uma espécie de vereador mais qualificado™", com acesso ao cofre
estadual ou federal. Em posicdo intermediaria, Carvalho nota, no parlamentar, uma atuacéo
voltada para as bases eleitorais especificas, as quais, todavia, ndo se expressam somente

geograficamente™®.

14 IMA JUNIOR, 1999, p. 31.

45 \/er em MORGAN, 1996, p. 153.

16 KRAAN, 1996, p. 33 et seq.

YT MILLER 111, 1999, p. 88 et seq.

18 MILLER 111, 1999, p. 88 et seq.

1 BUCHANAN, 1967; BUCHANAN; WAGNER, 1977.
150 SHEPSLE; WEINGAST, 1981, p. 109.
151 NIOU; ORDESHOOK, 1985, p. 251-252.
152 MAYHEW, 1974.

153 CAETANO, 2005, p. 107.

S ELEURY FILHO, 2004.

1% CAETANO, 2005, p. 108-111.

1% MACHADO; SANTOS, 1995, p. 13.

T MACHADO; SANTOS, 1995, p. 13.

1% CARVALHO, 2001.
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Segundo Ames™®, as instituicBes politicas brasileiras fornecem incentivos a que o
parlamentar atue de modo a maximizar ganhos politico-eleitorais pessoais e a concentrar suas
atividades na busca de beneficios para eleitorados localizados. Para ele, a relagcdo entre
Executivo e Legislativo depende de uma barganha por recursos de clientelismo e
patronagem*®. Corroborando suas conclusdes, outros trabalhos verificam, no Brasil,
predominancia da atividade legiferante voltada para a transferéncia de recursos publicos para
proveito exclusivo de individuos ou grupos, geograficos ou ocupacionais, determinados™®.
Além disso, a inconsisténcia entre os votos dados pelo eleitor em uma eleicdo, com base nas
opcOes realizadas sobre os candidatos majoritarios e proporcionais, torna patente um voto
individualizado “ao extremo™®%, Haveria, assim, em nosso sistema eleitoral, instituicdes que
incentivam a politica clientelista, individualizando as candidaturas nos pleitos proporcionais
em favor do concorrentes que se colocam na condicdo de “prodigalizador de favores™®. O

164 165

voto na pessoa, em vez de no partido™", levaria ao individualismo na acgdo parlamentar—>,

166

razdo pela qual Netto™", apoiado na obra de Mayhew, aponta que o parlamentar brasileiro ndo

se percebe como legislador ou fiscalizador dos atos do Executivo, mas como um mero
despachante de demandas individuais ou agente assistencialista™®’.

A ligacdo entre o arcabouco tedrico que descreve o fenébmeno clientelismo e o que
investiga 0s mecanismos institucionais que interferem na decisdo parlamentar sera feita
mediante a introducdo do peso da histéria no contexto™®. Significa que se incorporou, na
analise, o reconhecimento de que o clientelismo é um traco marcante na trajetoria
sociopolitica brasileira e que os custos de sua reversdo ou de alteragdo de percurso,
consideradas as instituicbes presentes, ndo implicam apenas a decisdo de modificacdo
institucional formal*®. Com esse instrumento analitico, levou-se em consideracdo o
comportamento dito racional dos agentes, mas sua compreensdo vinculou-se mais a

interpretacéo de uma situagdo do que a um calculo instrumental*™.

9 AMES, 2003.

180 como fica evidenciado, entre outros, no trabalho de COUTO, 1998.

L SANTOS, 1994

1621 IMA JUNIOR, 1993, p. 156.

162 GEDDES; RIBEIRO NETO, 2000, p. 62.

164 Considera-se, neste caso, que o voto no Brasil é, em regra, por forca do sistema de listas abertas e da
inexisténcia de punicéo para a mudanca de partido pelos representantes, apenas formalmente partidarizado.
185 ELEISCHER, 2000, p. 82.

1 NETTO, 2003.

197 \Ver também em TEIXEIRA, 2000.

1%8 PRATES, 2000.

19 PUTNAM, 1996.

" FERNANDES, 2002, p. 82.
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Ademais, o institucionalismo histérico se presta bem a estudos de casos que tém
unidades de analise especificas e instituicdes intermediarias como variaveis independentes®’*.
A partir de conceitos derivados desse veio tedrico, pdde-se absorver, no trabalho, diferentes e
complementares hipéteses envolvendo o legado politico'® do clientelismo e a racionalidade
do comportamento parlamentar, em uma narrativa analitica dirigida pelo problema a ser
enfrentado™".

O conceito de dependéncia de trajetoria implica o reconhecimento de que a histéria é

7% ha analise de processos politicos”, como o estudado. Enfatiza-se,

um elemento importante
neste caso, que condicionantes presentes na trajetéria do Legislativo mineiro, como a tradicao
clientelista, opdem a perspectiva de mudanga um custo, que sera tanto mais alto quanto mais
arraigadas elas estiverem'™®. Nao se pretende, com esse enfoque, que sejam fixos os padroes
determinados pelo passado, que podem, sim, ser modificados'’’, mas que certas tendéncias
presentes em determinada estrutura, nela fincadas ao longo do percurso historico, ndo podem
ser facilmente alteradas'’®, mesmo quando, na origem nio se pretendesse esse resultado™ .

E perceptivel que o neo-institucionalismo histérico®® se diferencia das teorias da
escolha racional. O valor de sua aplicagdo em estudos de casos'®!, refletindo relagdes
contingentes'®, que se apresentam cultural e historicamente contextualizadas'®, é
reconhecido™. Suas caracteristicas essenciais e sua funcionalidade s&o realcadas por Steinmo
e Thelen'®, entre outros, muitas vezes acrescidas de sua diferenciacdo com o neo-
institucionalismo da escolha racional. Acentua-se que este é dedutivo e sistematico, e aquele,

tépico e indutivo™®.

"' FERNANDES, 2002, p. 82.

2 HALL; TAYLOR, 1996, p. 936-957.

S BATES et al., 1998.

14 NORTH, 1995, p. 25.

175 P|ERSON, 2000b, p. 476.

76| EVI, 1997, p. 28-29.

YT PIERSON, 20004, p. 252.

8 MCNABB, 2004, p. 23.

19 E o caso do teclado qwerty, elaborado por volta de 1870 e utilizado pelas maquinas de E. Remington e pelas
que se seguiram. O aprendizado dos usuarios fez com que essa estrutura apresentasse alto grau de
irreversibilidade. Na década de 1930, por exemplo, A. Dvorak criou o chamado teclado DSK, o qual, segundo
inimeras pesquisas, permitia uma velocidade de digitagdo maior com menor nimero de erros. Apesar das
vantagens evidentes, sua producdo em massa nunca foi efetivada.

80 HALL; TAYLOR, 2003.

181 GREENER, 2002, p. 25-47.

182 ROSS, 2000, p. 17.

183 MAHON, 2001.

184 GREENER, 2005, p. 62 et seq.

18 STEINMO; THELEN, 1992, p. 10-13.

18 STEINMO, 2001.
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No ambito do Legislativo brasileiro, esses conceitos podem-se conjugar a diversas
linhas de abordagem, como, por exemplo, a de Bezerra'®’, relativa & sedimentago, por aqui,

de um peculiar sentido da representaco, ou as de Ames*® ou Carvalho®

, que, entre outros,
enfatizam a tendéncia de predominio dos deputados intermediadores de verbas para suas
bases no parlamento, além dos trabalhos confeccionados na esteira da contribuicdo de Nunes

Leal'®

a compreensao do clientelismo na politica brasileira.

Em qualquer desses veios analiticos, verifica-se a ocorréncia de um comportamento
instrumental dos parlamentares, que depende da trajetdria na qual se insere e produz na matriz
de suas estratégias de acdo crencas firmes acerca da vantagem de se adotar determinado
comportamento. Os representantes assumem um comportamento isomérfico™ e mimético®®?,
e esta atitude disseminada condiciona a trajetéria do Legislativo, reforcando-se na
recorréncia’®.

Os parlamentares lidam com a interagéo e as possibilidades de mudanca, levando em
conta especificidades histérico-culturais que tangenciam a politica brasileira®*. Em uma
trajetéria dependente desses fatores, mas ndo s6 deles, suas possibilidades de negociacédo
politica sdo limitadas e condicionados sdo os processos de transformacdo de padrdes no seu

195

meio’®®. Ainda assim, ao se romper certo equilibrio, abre-se a oportunidade de mudanca'*®,

submetendo-se a trajetoria a um momento critico que permitira uma redefinicdo institucional,

que tanto podera apegar-se ao padréo anterior*®’, desde que uma reacomodacéo possivel acene

1% neste caso fundado nas vantagens atinentes ao velho modelo'®®,

quanto podera efetivamente produzir uma transformacao de rota de maior monta®®.

com o retorno esperado

Um problema que se enfrenta com essa abordagem é o referente aos fatores que

podem atingir a estabilidade existente?™. Seu aparecimento leva a um momento critico®®?, que

87 BEZERRA, 1999.

188 AMES, 2003.

189 CARVALHO, 2003.

190 EAL, 1997.

%1 DIMAGGIO; POWELL, 1991, p. 63-82.
192 DIMAGGIO; POWELL, 1991, p. 63-82.
1% Segundo DAVIDSON (1994, p. 90), “the future is merely the statiscal reflection of the past”, o que chega a
ser exagerado.

1% SANJEEV; SELLE, 2004, p. 202.

1% NORTH, 1990, p. 398.

1% | OWNDES, 1996, p. 185.

97| OWE; HUDSON, 2004, p. 150.

1% MYLES; PIERSON, 2001, p. 303 et seq.
199 ARTHUR, 1994, p. 25.

200 ARTHUR, 1994, p. 161.

201 KAY, 2003.

22 FERNANDES, 2002.
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abre um processo de mutagdo, o qual pode variar quanto & natureza’®, quanto as razées —
acidentais, evolucionarios ou intencionais®® — e quanto ao impacto — adaptativo ou
transformador®.

Em uma cena politica marcada por uma correlagdo positiva entre a competitividade
eleitoral do parlamentar e a identificacdo pelo eleitor dos beneficios diretamente conseguidos
por ele, a presenca das subvencdes parlamentares se mostra coerente com a trajetoria pretérita.
O formato adquirido entre 1991 e 1998 gerou entre os deputados um comportamento inercial
e de franca adesdo a esse mecanismo de atuacdo. As subvencdes revelam um arranjo
equilibrado, reduzindo custos de transacdo e reforcando vinculos tradicionais, em uma
combinacdo por meio da qual regras formais e socioculturais®® contribuem para que as
decisGes empreendidas no campo parlamentar sejam guiadas por uma ldgica clientelista. Em
contrapartida, o fim das subvengfes aparece como momento critico para um estavel sistema
de interagdo parlamentar. Contingentemente, aparece pela forga de uma decisdo oriunda do
ambiente, podendo representar tanto o fim de um ciclo quanto um evento transitorio em uma
trajetéria maior.

A hipotese da reacomodacao prevalecerd, guiada pela crenca dos deputados de que sua
relacdo com o eleitor passa ndo pela adesdo a uma razao publica impessoal e generalizante,
mas pelo refor¢co a um modelo de representacdo que, alheio ao padrdo institucionalizado, se
coloca para o eleitor como remédio contra a incerteza inerente a uma sociedade complexa,
fornecendo-lhe pequenas benesses, que, simbolicamente, conferem confianca, liquidez e
seguranca a sua relacéo de clientela.

As Casas Legislativas brasileiras trabalham sob o influxo do clientelismo, que cerca
sua trajetoria, e de instituicGes formais que afetam seu desempenho. Uma associacdo positiva
entre a tradicéo clientelista e os incentivos presentes nas regras eleitorais e parlamentares, que
regem a escolha do representante e o exercicio da representacdo, tende a produzir instituicoes
aptas a alimentar sua logica interna.

A distribuicdo de subvencGes sociais pelos deputados estaduais mineiros se insere
neste contexto preciso. Com as subvengdes, o parlamentar reforca sua posicdo assimétrica na

relacdo clientelista, ja que pode definir diretamente a alocacdo de recursos, e se coloca em

%3 DIMAGGIO; POWELL, 1991.

2 GOODIN, 1996.

205 STEINMO; THELEN, 1992, p. 10-13.
206 AMES, 2003, p. 26.
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posicdo favoravel na caca aos votos”’, ja que permite uma “campanha eleitoral permanente”
“com o dinheiro do contribuinte”*®,

A subvencdo social € uma modalidade de despesa publica prevista na Lei n°® 4.320, de
1964?%, que contém normas gerais de direito financeiro, a serem observadas na elaboracéo e
na execucdo do orcamento publico. Trata-se de uma transferéncia de recursos publicos com o
objetivo de fomentar a prestacdo de “servigos essenciais de assisténcia social, médica e
educacional, sempre que a suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a esses
objetivos revelar-se mais econdmica™®®. A subvencdo deve ser destinada a entidades
consideradas satisfatorias pelo poder publico e devem atender a padrdes minimos de
eficiéncia previamente fixados*. Deve, todavia, ser utilizada como recurso extremo, em
carater excepcional, apenas quando a politica social oficial se revelar insuficiente®*. Trata-se
de competéncia regular do Executivo, obedecidos os parametros fixados na legislacdo de
planejamento e orcamento®?,

Observe-se, entdo, que a distribuicdo de subvencdes constitui intervencao realizada
pelos parlamentares no campo da alocagdo direta de recursos publicos®*. E uma acdo de
cunho distributivo particularista, que atinge beneficiario escolhido pelo deputado®®.
Caracteriza-se, ainda, pela desnecessidade de procedimento prévio com o objetivo de se obter

uma acdo geral e impessoal®’®. Possui uma légica resultante da conta individual do

27 DOWNS, 1999, p. 196-197.

208 MEASSI, 1998.

29 Trata-se de uma pratica historicamente consagrada no Brasil e que ocorre a partir de uma inverséo da regra
legal-burocratica de administracdo publica que impde a edicdo prévia de regras gerais e abstratas dispondo sobre
as condi¢Bes sob as quais os recursos publicos serdo distribuidos e a efetiva alocagdo de recursos segundo essa
regra: a necessidade do beneficidrio deve-se ajustar a norma. Na distribuicdo de subvencdes, cria-se regra
particular e concreta para atendimento a situacdo individual: a norma se ajusta a necessidade do beneficiario.

210 Art. 16, “caput”, da Lei n° 4.320, de 1964.

21 Arts. 16, paragrafo Gnico, e 17 da Lei n° 4.320, de 1964.

22 pAIVA FILHO, 2000.

?3 Plano Plurianual de Acdo Governamental — PPAG —, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO — e Lei do
Orgamento Anual — LOA.

214 Evidentemente que a distribuicdo de subvencgdes nunca impediu os deputados de continuarem a “reivindicar”
melhorias para suas bases. Observe-se, por exemplo, que os programas Padem (Programa de Apoio e
Desenvolvimento dos Municipios) e Pro-Comunidade, geridos pela Secretaria de Assuntos Municipais, 0
Programa de Mobilizagdo de Comunidades, pelo Servas, e as subvencdes concedidas pela empresa publica
Loteria Mineira entre os anos de 1995 e 1998 (governo Azeredo) eram operados sob enfoque bastante
semelhante aos das subvencgdes parlamentares, com a diferenca de que, neste caso, os deputados da base
governista e, entre estes, 0s detentores de maior poder na ALMG, tinham melhores possibilidades de receber as
verbas “reivindicadas” (ver, a propoésito, no ambito do Congresso Nacional, em BEZERRA, 2000). Nos quatro
anos do governo Azeredo, foram cerca de R$100 milhdes, em mais de 4 mil convénios, majoritariamente com
localidades com menos de 20 mil habitantes, somente nos programas Padem e Pr6-Comunidade.

?15 BIONDI, 2002.

216 Como ocorre, por exemplo, no provimento ordinario de cargos publicos, nas contratacdes com o poder
publico ou na execucdo de politicas publicas que estabelecem algum critério prévio de selecdo. No caso da
distribuicdo de subvencBes pelos deputados, a marca da escolha é a pessoalidade, jA que a indicacdo é
exclusivamente do parlamentar.
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parlamentar, em oposicdo a uma possivel articulacdo de uma politica publica de assisténcia
social, o que representaria uma distor¢do do ponto de vista da implementacdo de uma politica
plblica de assisténcia social®*’.

Entre as décadas de 1970 e 1990, o Legislativo mineiro chegou ao modelo estudado.

Determinada quantia orcamentaria, previamente acertada®'®

, era remetida ao parlamento, e
ocorria uma reparticdo linear da verba entre os deputados®®. No exercicio orcamentario, a
Mesa dirigente da Casa, embasada em resolucéo da Assembléia Legislativa®®, determinava os
valores igualmente atribuidos a cada deputado, 0s quais, ao longo do exercicio, estabeleciam,
cada qual, um rol de beneficiarios. No periodo visto, o volume de subvencfes parlamentares

|221

atingiu entre 0,2% e 0,6% do total do orcamento estadual®-, chegando a ultrapassar 10% da

despesa da Alemg??2. Em 1995, as subvencdes parlamentares mineiras mereceram o rep(dio
expresso da | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social??*.

A distribuicdo das subvences sociais pelos deputados estaduais mineiros foi extinta
em 1999, por obra do entdo governador Itamar Franco, que Sse negou a realizar a ja
mencionada barganha prévia com os deputados. Durante a Legislatura 1999-2002 e mesmo
depois, a discussdo sobre o retorno das subvencdes parlamentares esteve presente na Alemg,
com deputados declarando que a sua auséncia seria um dos “fatores que dificultam o trabalho
legislativo nos Gltimo anos”?%*.

Uma andlise preliminar da Legislatura 2003-2006 indicou uma recomposi¢do do
arranjo clientelista. Esse mecanismo seria baseado na partilha de recursos publicos
consignados no or¢camento estadual por meio de emendas parlamentares individuais, sendo
que, como nas subvencdes, cada parlamentar teria direito a um mesmo valor.

Compulsando os dados a respeito da distribuicdo de subvencBes sociais pelos
deputados, foi possivel verificar a existéncia de uma correlacdo positiva entre as verbas

repartidas pelos parlamentares e as circunscrigdes em que estes foram votados.

2" SPOSATI, 1994.

218 Na aprovacéo da LOA, no fim da sessdo legislativa e do exercicio financeiro anterior.

219 Vide Lei n° 6.265, de 1973, art. 2°. Nos termos dessa lei, a ALMG, anualmente, por resolugéo, designava as
subvencoes a serem distribuidas. Vigeu até 1995, quando foi substituida pela Lei n® 11.815, revogada pela Lei n°
12.925, de 1998, que regula o tema.

220 Que é lei do ponto de vista material. Vide Resolucdes n® 5.056 e 5.097, de 1990; 5.113, 5.120 e 5.129, de
1992; 5.143, de 1994.

221 subvencdes sociais. Filosofia e objetivos. Belo Horizonte: ALMG, 1996.

Nesta base de calculo, estdo computadas as receitas gerais do Estado, inclusive aquelas que passam pela Fazenda
Estadual mas séo transferidas a outros entes federados.

222 ESTADO DE MINAS GERAIS. Balango geral do Estado 1998, 1999.

223 Relatorio final.

224 O Tempo 14/4/2003, p. 40.
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Majoritariamente, os deputados enviam recursos apenas para as bases, obtendo nelas, em
regra, um retorno positivo®*>.

Deste exame, entretanto, nédo resta definido um nexo causal entre votos e subvengoes.
A distribuicdo de subvenc@es, por si sO, ndo explica, muito menos define, o desempenho
eleitoral do candidato. Algumas tendéncias foram, ainda assim, significativas.

Trabalhou-se com uma base de dados composta pelas informacdes relativas a

distribuicdo de subvencdes parlamentares nos exercicios financeiros de 1994 e de 199822

por
entidade beneficiada, municipio, valores despendidos, datas e numeros dos convénios, nos
quais se pode verificar uma amostra adequada das opgdes realizadas pelos deputados nessa
seara.

Os deputados enviam recursos para os lugares de onde esperam votos. Isto é o que se
infere do fato de mais de 80% do total das subvencdes parlamentares ir somente para 0s
municipios onde o deputado seria votado. Os repasses efetuados por deputados que nédo

disputaram eleicao®*’

, por sua vez, afastam-se dessa média até 30%, sinalizando o carater
eleitoral do recurso.

Seria 0 caso de perguntar se os deputados encaminhavam as subvencOes para as
localidades em que foram votados ou para agquelas em que esperavam ter votos, 0 que
implicaria a possibilidade de a assertiva inicial ser fruto de uma correlacdo espuria. Os dados
disponiveis ndo sao suficientes para se afirmar, categoricamente, uma coisa ou outra.
Aparentemente, o deputado atende a suas bases tanto porque foi nelas votado como porque
espera que delas jorrem mais votos.

A técnica de alocacao das subvencdes se mostrou bastante diversificada. Ha casos em
que a principal base ndo ¢ atendida, e, como o parlamentar permanece sendo bem votado nela,
estima-se que, dentro da estratégia geral de captura de votos, os de 1a sejam obtidos por outros
meios, ficando as subvengdes para serem potencializadas em outras bases. Alguns deputados
pulverizaram as subvencdes com sucesso; para outros, com idéntico procedimento, 0 éxito
ndo veio. Deputados com bases excessivamente dispersas, como 0s pertencentes a entidades

religiosas, ou muito concentradas tendem a alocar subvengdes em poucas localidades. A

225 Esta anélise é de natureza meramente quantitativa e, ainda assim, dispde de um conjunto de dados restrito.
Um trabalho de cunho qualitativo, noutro momento, seria importante para o refinamento e o aprofundamento das
questBes aqui apresentadas.

226 Os dados foram apanhados no “Diério do Legislativo” daqueles anos. Quanto ao ano de 1998, cerca de 5%
das informacGes ndo puderam ser utilizadas, uma vez que, estranhamente, algumas publicacdes foram feitas sem
constar 0 nome do deputado em referéncia.

227 A referéncia engloba os deputados que n&o se candidataram e os que se candidataram a cargos majoritarios,
como Governador, Vice-Governador e suplente de Senador, e exclui, por razdes ja explicadas, os Deputados José
Laviola e José Bonifacio.
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vitoria eleitoral, apesar disso, pode ou ndo vir, a depender do olho clinico do deputado para
julgar a elasticidade eleitoral de suas bases.

Verificou-se, quanto & concentracdo dos recursos, que os deputados da faixa mais
concentrada em geral se reelegeram (85%). Entre os que subvencionaram, pelo menos, 80%
das cidades em que foram votados, 70% foram reeleitos. A camada intermediaria teve o pior
rendimento, alcancando 65,8% apenas.

Constatou-se, ainda, que a politica de distribuicdo de subvencBes €, de fato,
excludente, ja que somente sdo apadrinhados os clientes dos deputados. Com isso, de 723
municipios em 1994, somente 520 receberam algum recurso; 203 ndo viram um centavo
sequer. E o percentual de 72% obtido naquele ano caiu para 68% no periodo seguinte, no qual
a base de célculo ja estava alargada pelas emancipacGes de municipios ocorridas nos anos
1990. Mais da metade das cidades atendidas recebe subvencdo de um Unico deputado
(51,15%). Com dois deputados, sdo 27,7%. J& Belo Horizonte, “terra de ninguém”, foi
alvejada por 42 deputados, seguida por Contagem e Betim. Esses dados confirmam o perfil
espacial do eleitorado mineiro, em grande parte distribuido pelas pequenas cidades, nas quais
a politica é feita a moda antiga, com ndo mais que dois grupos rivais disputando o poder, cada
qual sob as béncaos de um deputado.

Outras inclinacdes verificadas nos dados referem-se & indiferenca quanto ao indice de
Desenvolvimento Humano das localidades atendidas?®® para o desempenho do candidato
assim como ao fato de o deputado ser oposicionista ou ndo na Assembléia Legislativa. Notou-
se, também, que, de 1994 para 1998, houve tendéncia a acomodacdo, com os deputados
repetindo o método de escolha das entidades atendidas pelas subvencdes parlamentares,
havendo, no entanto, leves variacdes estratégicas.

E bem verdade que alguns, mesmo com as subvencdes, continuaram a perder eleicdes,
usando-as em desconformidade com o padrdo aqui abordado, ou ndo, como deputados
prestigiados, que usaram as subvenc¢des conforme as melhores indicagdes, tiveram a votacado
aumentada em um mapa eleitoral que se manteve, contudo foram vitimas da competitividade
dentro da coligacdo ou em suas bases eleitorais, aumentadas além das suas expectativas.

As subvencdes parlamentares constituiram um eficiente mecanismo de natureza
clientelista para o éxito eleitoral dos deputados estaduais mineiros. No periodo mais
importante de sua distribuicdo — 1991/1998 —, proporcionou aos parlamentares expressivos

dividendos nessa esfera politica. Alcangou quase todos os representantes e gerou, no &mbito

228 \/erificado em uma amostra com sete casos escolhidos aleatoriamente.
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interno da ALMG, um equilibrio coordenado, tendente a influenciar positivamente as
pretensdes eleitorais dos deputados, ao preco da inércia legislativa e da subserviéncia ao
Executivo®®.

A proeminéncia do fator eleitoral nesse cenario confirma as premissas elencadas pelo
neo-institucionalismo distributivista, no qual se enquadra a existéncia, em nosso sistema
eleitoral, de distritos politicos de fato, nas quais se concentra a competicdo pelos votos nos
pleitos proporcionais®’, que sdo realizados mediante listas partidarias abertas, em um
contexto juridico que permite a livre migracao partidaria.

O cidadao vota em uma pessoa definida, e seu critério de escolha leva em conta fatores
de singularizacdo do candidato, entre os quais o atendimento personalizado prestado ao eleitor
no passado, o que permite identificar o parlamentar com o elemento local®".

A distribuicdo de subvencgOes enfrenta uma concepcdo de representacdo que, desde
Burke®®?, afirma que o parlamento deve agir em vista do interesse geral, sob a premissa de
que a relacdo do parlamentar deve ser com o todo social, e ndo apenas com as comunidades
parciais que o elegeram®®, Em Gltima analise, por melhores que fossem as intencées dos
deputados, constatou-se que, apenas por excluirem cerca de 30% dos municipios do Estado e
partirem de uma escolha que personaliza a atividade publica, as subvencdes parlamentares ja
se colocariam nessa posicdo. As subvencdes parlamentares sé foram usadas por tanto tempo e
tdo bem acolhidas por tantos, porque correspondem a uma visdo clientelista da
representacdo®®, de longa e sélida origem na trajetéria politica brasileira e resistente aos
varios remédios que contra ela sdo aplicados no tempo.

A dominancia do perfil clientelista de atuacdo, bem espelhado no uso das subvencdes
parlamentares, demonstra, nos deputados mineiros, uma postura apatica, quando ndo
absenteista, especialmente no tocante & intervencdo em propostas de natureza universalizante,
passiveis de produzir beneficios coletivos.

Verificou-se que, durante a fracdo de tempo analisada, os representantes na Alemg
intervieram pouco na arena legislativa, salvo quando o fizeram mediante proposi¢fes de
natureza particularista, geradoras de beneficio singularizado, direto e personalizado a clientela

parlamentar®®,

29 PEREIRA, 1992.

20 CARVALHO, 2003, p. 70 et seq.

21 AMES, 2003, p. 109.

2 BURKE, 1982.

233 AMES, 2003, p. 116.

2% BEZERRA, 1999.

2% Conferir esse registro em FLEURY FILHO, 2004.
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Os dados agregados referentes a producdo legislativa da Alemg entre 1987 e 2002
revelam que, até 1999, ano que coincide com o fim das subvencdes, os deputados legislavam
pouco sobre assuntos de interesse geral. A média anual de apresentacdo desses projetos de lei
por deputado varia de 0,94 no periodo 1987-90 até 1,4 entre 1991 e 1994. No confronto entre
0s projetos de natureza particularista, que serdo designados, segundo a tipologia de Santos*®,
Transferéncias Concentradas de Recursos — TCR -, e 0s de natureza geral, assim
compreendidas a regulacdo de qualquer natureza e as transferéncias de recursos difusas,
verifica-se que, na época, a participacdo das proposi¢cGes de carater geral compds, por
quadriénio, entre 21,2% e 24% do total. A taxa de aprovacgéo dessas propostas foi igualmente
baixa, porém com maior variacdo — de 13,71% no mandato do Governador de Hélio Garcia
até 28,55%, no mandato do Governador Eduardo Azeredo -, contra indicadores bem
superiores dos projetos TCR, que iam de 70% a 80%. Nas tabelas a seguir, serdo distinguidos
com clareza esses aspectos abordados.

O padrdo mudara significativamente a partir do governo Itamar Franco, com o0
crescimento da apresentacdo de proposi¢cdes socialmente relevantes pelos deputados, embora
sem alteracdo na capacidade de aprovagdo desses projetos. Apds o fim das subvencGes
parlamentares, cresce na Alemg a producdo legislativa de carater geral, elevando a média de
projetos apresentados por legislatura. Em todos os periodos com subvencédo parlamentar, o
aproveitamento € abaixo da média e da mediana referentes ao periodo total.

A avaliacdo da mediana mostra, novamente, mais concentracdo de produtividade alta
nos anos apos a extincao das subvencgdes parlamentares, 0 que ocorre em seis dos sete anos,
com destaque para 2003, quase cinco vezes acima da mediana. Cresce, também, desde 1999, a
participacdo dos projetos de interesse geral sobre o total de projetos apresentados. Com isso,
pode-se verificar que ndo apenas esse tipo de proposicdo é adotada como arma estratégica
pelo parlamentar, como também sua importancia é, proporcionalmente, maior.

Durante o periodo em que vige a politica das subvencdes parlamentares, a quantidade
de projetos de interesse geral apresentados bem como a parte por eles representada no total de
proposicdes mantém-se relativamente estavel. E somente com a extingdo das subvencdes,
embora ndo se possa dizer que necessariamente por essa causa, que 0 comportamento

legiferante do parlamentar se modifica.

26 SANTOS, 1994.
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Note-se, contudo, que ndo se pode estabelecer uma tendéncia relativa a condicédo de
aprovacao das proposicdes de interesse geral. Apenas no caso dos projetos TCR pode-se
determinar um padréo de aprovagao.

Pbde-se, portanto, evidenciar uma alteracdo no desempenho legiferante dos deputados
apos o fim das subvencdes parlamentares. Evidentemente, essa mudanca esta, também,
associada a outras variaveis, ndo consideradas neste trabalho; contudo, entra, certamente,
como elemento destacado, compondo um padrao de atuacdo parlamentar que, sem descartar a
primazia das acOes clientelistas, aos poucos parece incorporar a atividade legislativa de
interesse geral.

O clientelismo, na medida em que pode ser verificado na distribuicdo de subvencdes
parlamentares, necessita de confirmacdo na seara eleitoral. O estudo dessas subvencdes
evidencia sua condicdo de desdobramento institucional da trajetoria do Poder Legislativo, o
qual, frise-se, é atrelada a tradicéo clientelista, as elei¢ces personalizadas e as possibilidades
de barganha entre os Poderes Executivo e Legislativo.

As informacdes utilizadas neste trabalho ndo sdo suficientes para se afirmar uma
relacdo de causalidade entre reparticdo de subvencdes parlamentares e desempenho eleitoral
dos deputados, todavia pode-se vislumbrar uma correlacdo positiva entre estes fatos, a partir
dos dados manejados. Com efeito, nos mandatos realizados entre 1991 e 1998, diferentemente
dos ocorridos em 1987-90 e 1999-2002, houve um volume expressivo de subvencdes
parlamentares e um elevado indice de sucesso eleitoral dos representantes que delas se
utilizaram®'.

A compatibilidade entre esses elementos ndo invalida, certamente, outros pontos de
vista igualmente defensaveis, contudo torna improvavel que se possa dissociar distribuicdo de
subvengdes e resultado eleitoral. N&o se afirma a existéncia de uma forca enddgena nas
subvengdes parlamentares, que, por si s6, explica o desempenho eleitoral dos deputados que

delas se valem. O que se constata € o fato de que, em um ambiente farto de subvencdes

237 A avaliacdo do sucesso eleitoral tomou como base de célculo os deputados que exerceram o mandato no ano
das eleicGes, por esta razdo havera sempre um nimero superior as 77 cadeiras existentes na ALMG. Considerou-
se vitorioso o deputado que alcancou uma cadeira diretamente e o que, suplente, foi chamado a assumir.
Também vitorioso é o que se elegeu para deputado federal. Por este motivo, os resultados aqui apresentados ndo
s&o exatamente os divulgados em outras pesquisas, como, por exemplo, em POSSA, 2002, p. 9-18. No referido
trabalho, os indicadores de renovacdo na Assembléia serdo de 58% em 1990, 43% em 1994, 38% em 1998 e
47% em 2002. A maior diferenca aparece no calculo de 1990, j& que em nossa metodologia sdo contabilizados os
13 Deputados Estaduais vitoriosos em suas campanhas para Deputado Federal. Consideraram-se, ainda, dois
casos atipicos de reelei¢do: em 1994, o Deputado José Laviola deixou o espélio politico para seu genro,
Deputado José Henrique, eleito e reeleito desde entdo; em 1998, o mesmo procedimento se deu entre tio e
sobrinho, os Deputados José Bonifacio e Antnio Carlos Andrada. Em ambos os casos, houve uma transferéncia
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parlamentares, os deputados lograram éxito nas tentativas eleitorais subsequentes,
independentemente dos contextos nos quais as disputas eleitorais ocorreram?*®,

No quadriénio 1987-90, conquanto contasse com bancada majoritaria na Assembléia
Legislativa, 0 Governador Newton Cardoso sempre teve contra si forte oposi¢do — do PT, do
PDT, do PFL e, posteriormente, do entdo recém-criado PSDB, além de parte do PRN. Esse
dado se refletiu no volume de subvencdes parlamentares concedidas aos deputados estaduais
naquela legislatura. Sem extinguir as subvencbes parlamentares, mas mantendo-as em
patamar baixo, o Governador optou pelo modelo tradicional de intermediacdo de recursos

clientelistas®®

, acreditando, com isso, manter maior controle sobre sua base na ALMG. O
resultado obtido mostrou-se deficitario para os propositos do entdo governador na relacéo
com a Assembléia Legislativa, para os de seu partido e para os dos deputados em geral. No
plano legislativo, apresentou 279 proposi¢cGes & ALMG, aprovando 224 delas, cerca de 80%
de éxito nessas iniciativas. De um total de 82 deputados que estiveram no exercicio do
mandato em 1990%*°, 34 foram reeleitos, e 13 foram eleitos deputados federais®*:. Sete
parlamentares nao disputaram a eleicdo, e 28 foram derrotados. Houve um aproveitamento
razoavel, da ordem de 62,67% de sucesso entre o total de deputados, indice que vai a 57,32%
quando se inclui na base de calculo os deputados que nao disputaram as elei¢Ges.

Sob o governo de Helio Garcia (1991-94), o Executivo administra com uma folgada
maioria parlamentar, de 68 entre 77 deputados, alimentada por crescentes subvencoes
parlamentares. Um volume suficiente de subvencBes parlamentares gerou alto indice de
reconducdo a Casa Legislativa. Por seu turno, o Governador nao teve dificuldade em aprovar
nenhuma matéria no parlamento. No periodo, 0 Governador ndo teve sequer uma proposicao
rejeitada na ALMG, alcancando um percentual de 96,31% na aprovacdo de suas propostas.
Ao contréario dos outros periodos estudados, nos quais o Ultimo ano de mandato apresenta
queda no aproveitamento do Executivo na Assembléia Legislativa, neste houve estabilidade

no percentual de sucesso legiferante do Executivo, sempre entre 95,83% e 96,72%. Dos 79

direta, imediata e eficaz das bases eleitorais do deputado em exercicio, justificando afirmar-se que houve, de
fato, uma reeleicéo.

2% Entre outros aspectos que poderiam ser abordados neste campo, deve-se levar em consideracio que tanto
aspectos macro quanto os locais influenciam os resultados eleitorais. Por exemplo, a existéncia de candidaturas
locais nas bases de um deputado é sempre um empecilho ao seu bom desempenho. Assim também, o fato de
pertencer a certo partido pode influenciar a obtencdo de votos em elei¢des especificas. Ainda o ndmero de
candidatos novos com alto potencial eleitoral ou eventos que atinjam a legislatura como um todo podem ser
preponderantes em certos casos.

239 Conforme especificado no Capitulo 2.

20 Incluidos os suplentes que exerceram parcialmente 0 mandato. POSSA, 2002, p. 9-18.

1 O fato de 27 Deputados néo terem disputado a reeleicao, preferindo retirar-se da vida politica ou candidatar-
se a outros cargos ¢é significativo e mereceria um estudo a parte.

25



ASSEMEBLEIA DE MINAS
O Poder do Cidaddo

deputados em exercicio em 1994, 55 foram vitoriosos nas elei¢cGes daquele ano, um indice de
71,43% de sucesso eleitoral.

Com o Governador Eduardo Azeredo (1995-98), mantém-se o modelo clientelista
generalizado que marcou o mandato anterior. Reconhecendo a existéncia de um arranjo
equilibrado bem como curvando-se as expectativas geradas pela trajetéria assumida no
governo de seu antecessor, permanece gerando um volume razodvel de subvencoes
parlamentares e obtendo do parlamento o retorno esperado, salvo no ultimo ano de mandato,
quando a entrada do ex-Presidente Itamar Franco na disputa pelo governo estadual alterou
suas perspectivas de continuidade no poder, gerando, em alta escala, um comportamento
oportunista de deputados de sua base parlamentar. Azeredo aprova quase 90% de suas
iniciativas na ALMG. Expurgando desta conta as matérias que tramitaram com o Governador
na condic¢do de candidato derrotado, o indice chega a quase 95%, praticamente o alcan¢ado no
quadriénio anterior. Com as subvencgdes parlamentares em alta, os deputados alcangam um
patamar de vitdrias eleitorais ainda mais significativo que o obtido na eleicdo anterior: chega-
se a 75%.

Itamar Franco governa o Estado de maneira diferente da de seus antecessores. Ele, no
mais das vezes, dispensa a hegemonia no Legislativo, quebrando o padrdo vigente de
interacdo interpoderes. Nega-se a participar da barganha relacionada as subvencdes
parlamentares. Como consequéncia, os deputados ficam obrigados a alterar o comportamento,
ja que as acoes clientelistas tradicionais séo inviabilizadas.

Itamar foi, por essas razdes, 0 governante com pior desempenho no Legislativo,
alcancando, na média, apenas 71% de aprovacdo de suas propostas legislativas. No plano
eleitoral, por sua vez, o desempenho dos deputados estaduais resulta em meros 56,41% de
sucesso, corrigidos para 62,50% com a entrada dos suplentes entre 2003 e 2005. Tal como
ocorre no periodo Cardoso, com Itamar, os mais sacrificados eleitoralmente sdo os deputados
pertencentes ao partido do Governador (42%).

Essa constatacdo corrobora estudo de Pereira e Renné®? e se contrapde aos

43 o Abricio®™, que afirmam, em contexto semelhante, que o apoio

argumentos de Samuels
dos governadores®®® é decisivo para a carreira dos deputados. Pertencer ao mesmo partido do

Governador influencia a percepcdo de votos e o padrdo de distribuicdo de votos dos

242 PEREIRA; RENNO, 2001.

243 SAMUELS, 2000.

4 ABRUCIO, 1998.

245 Usa-se, nestes casos, o termo inglés “
a saia” do governador.

coattail”, a significar que o parlamentar fica “sob 0 manto” ou “agarrado
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parlamentares. Essa influéncia, contudo, variard na medida da transferéncia concentrada de
recursos promovida pelo deputado.

Um dos pontos mais complexos quando se analisa uma mudanca em determinada
trajetoria é, exatamente, explicar as razées da modificacdo implementada®*. Estima-se que
tais alteracdes ocorram quando certa decisdo institucional rompe o0 consenso entre 0s sujeitos
participantes de uma interacdo estratégica, como a existente na época entre deputados e
Executivo, o que eleva os custos de transacdo, tornando inviavel a manutencdo da trajetéria
pretérita®’.

De maneira reduzida, pode-se simplesmente afirmar que o Governador Itamar Franco
ndo se dispds a jogar com os deputados. A acdo paroquialista, se ndo € extinta, reduz-se a
segmentos especificos do governo, e dela ndo participa 0 Governador. A alteracdo provocada
nas relagBes entre Executivo e Legislativo poderia ser classificada como um momento critico,

situacdo em uma determinada trajetéria que permite uma mudanca de rota®*®

e gque deixa um
legado que condiciona o percurso futuro®®.

O cliente vé uma quebra da confiabilidade, que é elemento indispensavel para o
sucesso politico™. O eleitor compara®™ o desempenho atual com o anterior. A mudanca

rapida gera desconfianca e instabilidade®?.

Os deputados, inconformados, retaliam o
Governador nas propostas legislativas, a0 mesmo tempo em que tentam, primeiro, negociar,
depois impor®™3, por meio de emendas orcamentarias, a adogdo de instrumental analogo ao das
subvencdes parlamentares, para fins de manutencao dos lagos clientelistas abalados.
Buscou-se, nesta analise, enfrentar a questdo do comportamento clientelista na arena
parlamentar por meio da analise do processo de distribuicdo de subvencdes sociais pelos
deputados estaduais mineiros nas décadas de 1980 e 1990. Péde-se verificar que a distribuicdo
de subvencbes parlamentares foi um fendmeno que afetou de forma relevante o
funcionamento do Poder Legislativo em Minas Gerais, em especial a partir do momento em
que foi aperfeicoado tecnicamente e acordado em todas as instancias consideradas

importantes pelos deputados: a interna, que harmoniza seus interesses pessoais; 0 Executivo,

246 \/er, no Capitulo 4, a discussdo sobre dependéncia de trajetdria.

2T LEVI, 1991, p. 84.

248 FERNANDES, 2002.

% COLLIER; COLLIER, 1991, p. 782.

20 DOWNS, 1999, p. 124.

1 DOWNS, 1999, p. 125.

52 DOWNS, 1999, p. 126.

253 \/er, em Assembléia Informa de 12/10/2001, extrato do debate travado sobre a possibilidade da apresentacio
de emendas imperativas ao orcamento publico, as quais funcionariam a semelhanca das subvencGes
parlamentares.
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que proveé os recursos do esquema subvencional; os eleitores, que aderem a barganha. Obteve-
se, entdo, um jogo que reforcou o tradicional espirito clientelista condutor dos negocios
publicos no Estado, uma vez que implicou melhor desempenho individual das partes
mencionadas quanto a conquista de objetivos particulares por meios publicos.

Governadores, deputados e eleitores, patrGes e clientes, representantes desviados do
interesse geral, concentrados em representar os interesses particulares de uns poucos clientes,
eleitores que ndo penalizam esses representantes, mas, antes, 0s premiam na medida dos lacos
pessoais que com eles mantém. Neste cenério, perfaz-se um dilema da acdo coletiva no

parlamento®*

, 0 qual se agrava na auséncia de requisitos poliarquicos basicos, como, por
exemplo, a informacdo suficiente e livre, a existéncia de preferéncias divergentes em disputa e
o conhecimento acerca dos papéis institucionais a serem desempenhados®>.

Ficou, assim, dificultada a efetividade da representacdo por mandato, cuja idéia central
reside na possibilidade de realizacdo do bem comum®®, e evidencia-se a tradicéo clientelista
como empecilho para a eficacia da procedimentalizacdo da democracia no parlamento®’.

Verificou-se que esse mecanismo, ao contrario dos demais meios analogos, entregava
ao deputado, de maneira isondmica, integral controle sobre as verbas publicas utilizadas, além
de Ihe assegurar a paternidade da definicdo do gasto. No periodo aureo das subvencGes, 0
desempenho legislativo dos Governadores foi alto, tanto quanto permaneceu baixo o dos
deputados. Eleitoralmente, aconteceram os melhores resultados para os parlamentares, ja que,
com a certeza das subvencdes, aliviava-se a tensdo pela busca do voto personalizado®®. Viu-
se que 0 jogo parlamentar, nessas circunstancias, tendeu a um equilibrio 6timo. O custo de
tudo isso foi a sociedade suportar o uso particularizado de recursos publicos.

Alcangou-se uma correlacdo positiva entre a destinacdo das subvencdes e a percepcao
de votos: os deputados, em percentuais superiores a 90%, somente enviaram recursos para as
localidades que lhes dessem votos. Embora a qualidade e a quantidade desses votos nédo
pudessem ter sido adequadamente avaliadas, pode-se afirmar que o ponto central nas
subvencdes foi o fato de elas estabilizarem as interacdes realizadas pelos parlamentares, com
os ja aludidos efeitos, especialmente o eleitoral.

O momento critico gerado pela negativa do entdo Governador Itamar Franco em

permanecer pactuando as subvencbes parlamentares ou instituir qualquer modalidade

24 ARROW, 1970.

2% Critérios de Robert Dahl (1989).

2 MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006, p. 107.
»T FORBATH, 1998, p. 274.

258 CAIN; FEREJOHN; FIORINA, 1987, p. 197-198.
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assemelhada provocou trauma de tamanha intensidade, que inviabilizou uma ruptura com o
modelo clientelista pretérito. Ao contrario, impulsionou a busca de uma continuidade,
mediante a arquitetura de uma solucéo capaz de reordenar o trabalho parlamentar resgatando
as premissas fundamentais do modelo anterior.

Apds um mandato de perplexidade (1999-2002), os deputados acordaram com o0
Executivo, na legislatura seguinte, a liberacdo de uma quota anual de recursos em emendas
orcamentarias individuais®®, alcangando um percentual de éxito eleitoral na casa do atingido
em 1994 e 1998. Embora nédo seja tdo eficiente quanto as subvencgdes, este novo modelo
decorre da mesma filosofia de intervencdo no setor publico para a consecucdo de beneficios
particularistas e se apresenta como continuidade do periodo anterior, revelando a forca da
trajetdria clientelista sobre os arranjos produzidos no parlamento. Verificou-se, contudo, uma
tendéncia, desde o fim das subvenc6es, a participacao crescente dos deputados na iniciativa de
projetos de lei de interesse geral, 0 que insinua que, apesar da continuidade, um novo padrao
de comportamento, mesclado, pode estar em curso.

A securitizacdo da democracia como valor a ser resguardado no Parlamento passa pela
institucionalizagcdo de mecanismos tanto de escolha dos representantes quanto de controle do
seu comportamento no exercicio de mandatos, tendentes a produzir neles uma acao dedicada a
alcancar bens coletivos. Deve, para tanto, avaliar incentivos e riscos a partir de um contexto
no qual convivem, influenciando-se mutuamente, a heranca da experiéncia histérico-cultural e
a efetividade das instituicbes formais presentes. O caso das subvencgdes parlamentares
evidencia ndo s6 a busca dos parlamentares de meios que potencializem o uso clientelista de
seus mandatos em prol do seu sucesso eleitoral, como também a insuficiéncia da mudanca
institucional isolada para uma alteracdo substancial no comportamento de agentes inseridos
em uma dada trajetéria. A possibilidade de ruptura, nestes casos, s6 ndo sera abortada pelo
continuismo se associada a um processo de reorganizacdo mais abrangente, profundo,
gradativo e sucessivo.

Considerando a intencdo constitucional de instituir um modelo de representacdo que,
em qualquer hipétese, ndo admita a acdo parlamentar particularista, sugere-se, ao final, que
esse comportamento parlamentar somente possa ser coibido mediante a¢Ges simultaneas que
englobem tanto praticas sociais quanto meios institucionais. No Gltimo caso, a revisdo do voto
personalizado, na lei eleitoral, e a criacdo de Obices legais e regimentais a atividade

parlamentar particularista podem ser tentados. No primeiro, todavia, cumpre tanto ampliar os

»9 FLEURY FILHO, 2004, p. 113.
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instrumentos fiscalizadores tipicos da democracia participativa quanto incentivar a
sedimentacdo de uma cultura civica que, sem renegar suas tradi¢bes, possa reconstruir-se em
beneficio de uma sociedade mais justa, ética e solidaria. O risco sempre havera, mas é esse 0

desafio.
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