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ASINSTITUICOESPOLITICAS
BRASILEIRASFUNCIONAM?

CarlosRanulfoMeo

Editado em 2003 pela Fundagdo Getulio Vargas, Os entraves da democracia no Brasil, de autoriade Barry
Ames, € uma contribuicdo importante para o debate recente sobre o desempenho da democracia brasileiral.

Segundo o autor, asingtitui¢cBes brasileirasfuncionam mal. Entre asinstitui¢cdes“ disfuncionais’ devem ser
incluidos “ o sistema eleitoral, as regras de formagéo de partidos, a natureza da presidéncia e a separacdo de
poderes entre 0 governo federal, governos estaduais e prefeituras’ (AMES, 2003, p. 332). Combinadas, tais
ingtitui ¢des produzem um nlmero excessivo deveto players e geram uma* permanente crise de governabilidade”
(idem, p. 18). Politicos sdo incentivados amaximizar seus ganhos pessoais—em primeiro lugar, “ suasfinangas
particulares’ (idem, p. 21) — e a cavar projetos e recursos para suas clientelas especificas. Ainda que sgja
possivel encontrar deputados e senadores programaticamente orientados, esse tipo de parlamentar constitui
aminoria. A maioriaorientasuacarreira” paraaofertade contratos de obras publicas e nomeacfes paracargos
burocréticos’ (idem, p. 46). Majoritério, essetipo de politico desenhou as regras necessérias a vazao livre do
paroquialismo no interior do poder Legislativo: ali os lideres partidérios ndo possuem controle sobre as
bancadas e os individuos ou grupos suprapartidarios encontram-se em condi ¢do de determinar o prego de sua
cooperacdo. Os presidentes da Republica, por suavez, precisam “ estar sempre reconstruindo maiorias’ (idem,
p. 294). A democraciabrasileira, aindasegundo Ames, funcionahoje como dantes, umavez que “ osredatores
da Constituicdo de 1988 conservaram o quadro institucional sobre o qual viveram entre 1947 e 1964” (idem, p.
46). O resultado: um regime travado pelo obstrucionismo parlamentar, incapaz de tomar decisdes répidas e
significativas, em que poucos projetos do poder Executivo passam incolumes pelo poder Legidativo eno qual
qualquer ateracdo no status quo exige uma elevada contrapartida de caréter fisiol dgico.

Olivro encontra-se dividido em duas partes, cadaumacom quatro capitulos. A primeiraabordaaquelaque
éamais“disfuncional” dasinstituicoes, o sistemaeleitoral, e ostipos de politicos e partidos dai advindos. Na
segunda parte a andlise desloca-se para a arenalegisativa.

No primeiro capitulo, depois de uma breve caracterizacdo das regras eleitorais vigentes no pais, Ames
apresentasuamaisoriginal contribuicdo para o entendimento dademocraciabrasileira: o desenvolvimento de
uma taxonomia espacial das bases eleitorais dos deputados brasileiros. O argumento € que no sistema de
representacdo de lista aberta as estratégias eleitorais refletem um tipo singular de competicdo, que pode ser
representado com base em duas dimensdes. uma que varia de acordo com a“ penetragdo politicavertical” do
candidato, medida pela porcentagem de votos obtida em determinado municipio ou conjunto de municipios e
gue informa a sua dominancia naquele espaco; a outra dimensdo depende da distribuicdo geografica dos
municipios onde o candidato obteve sua votacdo e que revela o grau de concentracao ou disperséo de sua
base eleitoral. Com base nessa taxonomia, os deputados sdo classificados em concentrados/dominantes (c/c),
concentrados/compartilhados (c/d), dispersos/dominantes (d/d) e dispersos/compartilhados (d/c). O tipo c/c
tenderia a refletir as relacdes tradicionais de empreguismo e clientelismo das regides mais atrasadas e teria
como representantes tipicos ex-prefeitos e membros de familias tradicionais. Deputados de tipo c¢/d seriam
aqueles el eitos nas grandes areas metropolitanas. O terceiro padrdo (d/d) corresponderiaadeputados que, em
funcdo da ocupacdo de postos na burocracia estatal ou da disponibilidade de recursos financeiros, seriam
capazes de estabel ecer acordos com lideres politicos locais nos mais diversos cantos do estado. Finalmente,

1 otjtulodo original é The deadlock of democracy in Brazil, publicado em 2001 pela University of Michigan. A traducdo
édeVeraPereira.
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comporiam o quarto tipo agqueles que, como os evangélicos, “buscam votos em setores do el eitorado numeri-
camente pouco expressivos em qualquer municipio” (idem, p. 70).

Logo a seguir Ames examina as estratégias de campanha dos candidatos a Camara dos Deputados, tendo
como base os deputados que se recandidataram em 1990 e utilizando as emendas apresentadas ao Orcamento
da Unido como indicador do rumo tracado na competicdo pela vaga. A conclusdo € que “as estratégias
municipaisde campanha]...] reagem fortemente adominéanciapoliticaregiond [...]" (idem, p. 125), de modo que
0s deputados, em suamaioria, “ procuram manter redutos garantidos, buscam municipiosvulneraveisetentam
superar suapropriafraquezaeleitoral com barganhasfisiolégicas’ (idem, p. 130). Taisresultadosindicam, diz-
nosAmes, que o sistemaeleitoral “induz os deputados aprover beneficiosparaclientelaseleitorais’ (ibidem).

Nosterceiro e quarto capitulos o autor procuraverificar aocorrénciade variagfes nos padrdes de dominancia
e concentracdo entre estados e ao longo do tempo. O Nordeste destaca-se por maiores indices de dominancia
e por um padrdo mais disperso de votacdo do que os estados do Sul e do Sudeste, em que a concentracdo
espacial cresce com o aumento dapopul agdo urbana, do niimero de municipios e dafragmentacéo interpartidaria.
A comparacdo entre alguns estados— Santa Catarinae Parana, de um lado, e Maranhéo, Cearae Bahia, de outro
—revelaainfluénciade fatores demograficos e/ou de “ eventos politicosfortuitos’ naconformacéo de padrdes
diferenciados de competicdo. Os dados mostram, ainda, que ao longo do periodo analisado (1978-1994), a
dominéncia caiu em todas as regides enquanto a concentracdo permaneceu estéavel. A queda ha dominancia
relacionar-se-iaatrésfatores. “aumento progressivo do nivel de consciénciapoliticadapopul agdo, crescimen-
to explosivo das cidades (mais dificeis de dominar) e modificacdes dos antecedentes ocupaci onais dos novos
candidatos aumavagano Congresso. O numero de candidatos com antecedentes burocraticos e empresariais
cresceu, enguanto o de politicos municipais e estaduais estd caindo” (idem, p. 336).

A segunda parte do livro dedica-se a arena legislativa. Segundo Ames, 0 Congresso Nacional brasileiro é
muito ativo, mastrata-se de um ativismo obstrucionista, que* se voltacom demasiadafreqiiénciaparaprotelar
legislacdo até que o [poder] Executivo atenda aos pedidos particularistas de pequenos grupos de deputados”
(idem, p. 180). Trésfatores estariam naorigem do obstrucionismo: um el evado nimero de partidos com grandes
divergéncias ideolbgicas, entraves regimentais e escassez de parlamentares interessados em legislacédo de
interesse nacional.

No capitulo 5 o autor explorao terceiro dosfatores acima, procurando verificar o que motiva os deputados
brasileiros. A andlise éfeitacom o auixilio de um model o construido paramedir dois grupos de votacdes, ambos
nalegislatura 1987-1991 — o primeiro por ocasido da Assembléa Nacional Constituinte (ANC) e o segundo
guando daapreciacdo das medidas provisorias editadas no inicio do governo de Fernando Collor deMello. Os
resultados obtidos mostram que deputados de perfil concentrado inclinavam-se, na ANC, por medidas que
fortalecessem o poder Legislativo, opunham-se a extensdo da autoridade do Executivo, apoiavam o
redistributivismo e ademocraciapopular. Por outro lado, deputados dominantes preferiam um poder Executivo
forte e opunham-se aum L egisl ativo dotado de mais prerrogativas.

Mas, diz o autor, a descoberta mais notavel foi aimportancia do fisiologismo nas posi¢les relativas ao
interesse publico. “ DuranteaANC, podia-se comprar, ou pelo menos alugar deputados. os quetinham recebi-
do beneficios e programas votavam a favor do [poder] Executivo, contra 0 Congresso [...]. No inicio do
governo Collor, os efeitos da concessdo desses beneficios foram menores [mas] mesmo assim deputados
avidos por fisiologismo deram firme respaldo ao Executivo” (idem, p. 202). Diante de um Congresso em que
todo projeto do poder Executivo é submetido a intensas negociages em torno de interesses paroquials; em
gue “centenas de deputados se preocupam muito mais com seu eleitorado pessoal e seus interesses particu-
lares do que com as grandes questdes nacionais’ (idem, p. 235), o que pode fazer o Presidente da Republica
paramanter uma base estével de sustentacgo? A questdo é discutida e respondida no capitulo 6. De pouco ou
nada adianta o fato de o Presidente brasileiro concentrar em suas maos um respeitavel leque de prerrogativas
constitucionais. Para tocar minimamente sua agenda, “ os presidentes se utilizam da distribuicdo politica de
cargos e programas de obras plblicas para arregimentar apoio e fazem alteragdes téticas nessesincentivos no
decorrer de suaadministracdo” (ibidem). Essatarefaainda é dificultada, segundo o autor, devido a necessida
de daintermediacéo dos ministros, que podem ter prioridades politicas distintas das do Presidente.

O préximo problema a ser enfrentado é o da relacéo entre os presidentes da Republica e os partidos no
poder Legislativo. No sétimo capitulo, debatendo com Figueiredo e Limongi (1999), Ames argumenta que a
analise das votagdes nominais levada a efeito para fundamentar a tese do sucesso do poder Executivo e da
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disciplina partidéria no presidencialismo brasileiro apresenta dois problemas: a) ndo enfrenta a questdo das
“ndo-decisdes’, ou sgja, aguel esitens daagenda do Executivo que, umavez verificadaaalta probabilidade de
derrota, nem sequer foram encaminhados ao poder L egislativo e b) concentrasuaatencdo unicamenteno final
do processo, a votacdo em plenario, esquecendo-se de que tal momento foi precedido de negociacdes entre
deputados e lideres e concessdes por parte dos segundos. Segundo o autor, “[...] descobrir que os deputados
de um partido votam damesmamaneirando provaque arelacdo deinfluénciaentre oslideres e os parlamenta
resflui necessariamente de cimaparabaixo. Votar unido podeindicar um processo de barganhabem sucedido,
em que quase todos os deputados ficam satisfeitos com as compensacdes recebidas|...] O estudo de Figueiredo
e Limongi, apesar de pioneiro, baseia-se essencialmente numa Unica variavel: o nivel de unidade de cada
partido na Camara dos Deputados. Para fazer inferéncias sobre o poder dos lideres, é necessério estimar a
importanciade outros determinantes do voto partidério, inclusive aideol ogia, as caracteristicas do el eitorado,
os beneficios clientelistas e 0 nimero de mandatos exercido por um deputado” (AMES, 2003, p. 220).

Depois de apresentar e testar um “model 0 de cooperacéo e desercéo das maiorias partidarias’ para vota-
cOesrealizadas entre 1991 e 1998, o0 autor chega a conclusdo de que “ os lideres tém pouco poder parainduzir
a cooperagao”, 0 que confirmaria a hipétese de que, no Brasil, estamos diante de “partidos parlamentares
condicionais’, ou sgja, agremiacdes em que “as acdes dos lideres dependem do apoio dos membros dos
partidos a cada questdo e [em que] ainfluénciaemanade cimaparabaixo” (idem, p. 277). Maisdo que aforca
dos lideres, portanto, importa verificar se os deputados possuem autonomia e motivacdo para definir seu
posicionamento.

No ultimo capitulo, Ames aborda a relacdo entre questdes regimentais e o obstrucionismo do Congresso
Nacional. Suamais contundente conclusdo € a de que nem mesmo o Colégio de Lideres consegue “reduzir a
inevitavel tendéncia cadtica do Congresso” (idem, p. 341). Dessa forma, ficamos com uma Camara em que
deputados conservam grande autonomia, uma vez que podem “[...] entrar em comissdes e fechar acordos
particulares com lobistas [sic] e evitar sangdes simplesmente abandonando seus partidos originais antes que
as punicdes setornem oficiais’ (idem, p. 294).

Com Os entraves da democracia no Brasil Ames estabelece um dos pélos na recente discusséo sobre 0
funcionamento do arranjo institucional brasileiro posterior a Constituicéo de 1988. Para quem acompanha o
debate aperguntaéimediata: afinal, quem estdcom arazdo, Amesou autores que, natrilhaabertapor Figueiredo
eLimongi, entendem que os presidentes brasileiros do pds-1988, gracas a centralizacdo do processo decisorio
nas maos do poder Executivo e dos lideres partidarios, vém conseguindo sucesso na implementacdo de sua
agenda? Escapa ao objetivo desta resenha responder a essa questdo. Mas isso hdo impede que se possa
apontar alguns problemas queterminam por fazer que o quadro apresentado por Ames estejaum tanto desfocado.

Como dito acima, Amesinovaao apresentar umataxonomiadas bases el eitorai s dos deputados brasileiros
mas, estranhamente, ndo associa a existénciade incentivos el eitorai s distintos a comportamentos legislativos
diferenciados?. Ao contrério, enfatizando apredominéanciade comportamentos fortemente baseados em pork-
barrel e politicas de cunho distributivista, prefere destacar que “a politica brasileira favorece a provisdo de
beneficioslocais, geograficamente separaveis’ (idem, p. 108). Vejamoso quedizAmes: “ A dominanciaestimu-
lao deputado a empenhar-se mais em propor emendas ao orgamento que beneficiem suas bases|ocais. Aque-
lesquedividem apreferénciado el eitorado com outros pol iticos tém muito menos estimul o paracavar projetos
publicos para seus distritos, porque ndo tém como alegar responsabilidade exclusiva por esses beneficios”
(idem, p. 260). Mas, parao autor, também “ aconcentracdo de votos significa que os deputados provavel mente
tém condic¢des de reivindicar crédito pelos gastos publicos destinados aos seus eleitores e sofrem maiores
pressdes para obté-los’ (idem, p. 274). 1sso seria verdade mesmo se os deputados fossem do tipo concentra-
do/compartilhado, ou segja, ndo-dominantes. Diz o autor: “o crescimento do nimero de deputados do tipo
concentrado/compartilhado permite pressagiar umaexploséo da corrida por verbas e vantagens clientelistas’
(idem, p. 334). O quelevao autor afazer tal suposicéo? O fato de osdeputados com esse perfil serem eleitosnas
regi6es metropolitanas. “ nesses el eitorados, nivel s de renda e de educacdo maisaltosincrementam ointeresse
€ 0 engajamento na politica. Mas amaior consciéncia politicaincentiva aindamais os deputados a se dedica-
rem a caca de recursos federais’ (idem, p. 335). Como se V&, todos os fatores levam a um s6 resultado: o
incremento do paroquiaismo.

2 Esse ponto foi destacado anteriormente por Figueiredo e Limongi (2002) e Carvalho (2003).
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Detodamaneira, poderiaficar adlvida: Amesdemonstranos capitulos 2 e 5 aprevalénciado paroquialismo?
Parece que ndo. Nos dois casos as generali zacfes séo indevidas. No capitulo 2 Ames pretende fazer, com base
na andlise das emendas apresentadas ao orcamento nalegislatura 1987-1991, afirmacfes conclusivas quanto
as estratégias de reeleicdo no Brasil. Nesse caso, séo dois 0s problemas. a) as emendas ndo representam o
conjunto de estratégias disponiveis para a reeleicdo, embora certamente adquiram maior importancia para
deputados“ paroquialistas’; b) é temerério fazer progndsticos com base em uma Unicalegislatura, aindamais
se tratando de um periodo extremamente conturbado — periodo em que o sistema partidario, com a crise do
Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), implodiu e deu inicio aumacadti careacomodacdo das
elitesparlamentares (MEL O, 2004).

Quanto aos achados do capitulo 5, valer lembrar que as votagdes que revelaram umaassociagdo maisforte
entre fisiologismo e as posi¢des dos deputados realizaram-se por ocasido daANC, momento em que alguns
dos mais importantes tracos do atual arranjo institucional ndo tinham sido implementados. Nas votacdes
analisadas no inicio do governo Collor, as duas varidveis que melhor indicam a forca do fisiologismo ndo
apresentaram resultado significativo, como pode ser visto natabelall dolivro (AMES, 2003, p. 198). Eando
ser que concordemos com a afirmacdo do autor (idem, p. 47) de que nada mudou no arcabouco institucional
brasileiro depoisde 1988, étemerério fazer qual quer generalizac&o sobre o comportamento legisativo no Brasil
com base no quadro anterior a Constitui¢do. Diante de tdo parcas evidéncias, € mel hor fiarmo-nosem Carvalho
(2003), que, com base no exame de uma série de indicadores de atividade legislativa, mostra que a tese do
distributivismo s6 se aplica“ aos deputados com distribuicdo geogréfica de votos dominante” (idem, p. 212)3.

Todos os entraves apontados pelo autor na arena legislativa guardam relagcdo com atese da existéncia de
um comportamento predominante entre os deputados. E dai que se chega a um Congresso obstrucionista e
paroquia e no qual os presidentes sd contam com a patronagem: “no sistema vigente, o [poder] Executivo
constréi coalizdes aliando o desinteresse dos deputados pelas politicas de nivel nacional com a avidez por
fisiologismo” (AMES, 2003, p. 202). A possibilidade de que as preferéncias do Presidente da Republicae de
umamaioriade partidos sejam proximas o suficiente para permitir coalizdes fundamentados em politicaseem
algum grau de compartilhamento da agenda fica descartada. Maiorias sb se colocam ao lado do Presidente se
compradas. O obstrucionismo aqui ndo seria do tipo apontado por Cox e Morgenstern (2002), um comporta-
mento recalcitrante, baseado na existéncia de uma maioria oposicionista, mas seria condicional, disposto a
segurar 0s projetos do poder Executivo enquanto o preco ndo for pago.

No capitulo 7, Ames sustenta que tal estratégia é bem-sucedida: as proposices do poder Executivo
raramente “saem intactas’ do Legidativo (AMES, 2003, p. 238) e 0 sucesso do Presidente da Republica nas
votagdes nominais nadamais € do que o resultado de intensas negociacdes em que os deputados conseguem
tudo o que querem. Além de ser estranho imaginarmos um poder L egislativo em queasiniciativas do Executivo
sempre passem “intactas’, cabe perguntar que evidéncia o autor apresenta de que as negociagdes sdo exclu-
sivamente um processo de comprade votos em troca de beneficios e nunca possuem um balizamento politico.
Nenhuma. Sua compreensdo do que sgjam as negoci agoes advém, novamente, da suposi¢éo de que no poder
Legisativo brasileiro predomina o distributivismo. Ainda nesse mesmo capitul o, vale ressaltar que o suposto
desinteresse pelas questes politicas de cunho mais geral é contraditorio com a importancia que o autor
confere as “ndo-decisdes’, ou sgja, aqueles momentos em que os presidentes recuariam na condugéo de sua
agenda com base em uma avaliac8o da distancia entre suas preferéncias e as dos partidos.

Ao fim eao cabo, o autor deixa-nos com um poder L egislativo organizacional mente descentralizado, uma
vez que os lideres, isoladamente ou reunidos no Colégio, ndo deteriam recursos parainduzir os deputados a
cooperagdo. Onde, de que maneira, seria realizado o processo de barganha responsavel pelo sucesso da
estratégia distributivista? Ames ndo deixa isso claro, mas parece apostar nas comissdes permanentes. No
capitulo 8 afirma que “ a discussdo focaliza as discussdes parlamentares. A Comissdo Mista do Orgcamento é
examinada em profundidade, a fim de mostrar a parcialidade com que um comité poderoso pode tratar da
distribuicdo de verbas parafins particularizados’ (AMES, 2003, p. 280). Mas os dados examinadosreferem-se
aemendas apresentadas a Comissdo no ano de 1990, antes, portanto, que profundas mudancgas fossem reali-

3 Carvalho chama a atencéo, com base nas legislaturas de 1995-1999 e 1999-2003, para a perenidade dos padrdes de
concentracdo e dominéncia na Camara dos Deputados. Nas duas legislaturas, cerca de metade dos deputados apresentou
distribuicdo dominante, concentrada ou ndo, de votos.
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zadas na sistematica do Orcamento da Uni&o e limitassem de maneira significativa a autonomia de acédo dos
legidadores (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2002). Ademais, paraos quetém estudado a Camarados Deputados,
€ evidente que aimportancia das comi ssdes permanentes como espaco de barganhado legislador individual é
limitada pelo instituto da urgéncia e pelo poder discricionario dos lideres. Finalmente, se fosse correto o
guadro apresentado por Ames, deveriamoster, no caso da producdo oriundado poder Legislativo, um predo-
minio amplo dasiniciativasde caréter paroquialista, 0 que ndo corresponde averdade: conformejamostraram
Lemos (2001), Amorim Neto e Santos (2002; 2003) e Ricci (2003), predominam asleisdeabrangéncianaciona e
de carédter difuso. Umadas raz@es paratanto estd ha maneira como estéo distribuidos os poderes de agenda e
veto no interior da Camara dos Deputados.

Carlos Ranulfo Mélo (ranulfo@fafich.ufmg.br) € Doutor em Sociol ogiae PoliticapelaUniversidade Federal de
Minas Gerais (UFMG) e professor do Departamento de Ciéncia Politicae Coordenador do Centro de Estudos
L egislativos damesmainstituicéo.
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