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Resumo

O trabaho discute o processo de responsabilizagdo dos deputados, procurando refletir
sobre 0 impacto das instituigdes politicas sobre o grau de accountability vertical na
Cémara dos Deputados. Para isto, faz uma breve andlise sobre os principais pontos
apresentados pela literatura contemporanea a respeito do funcionamento das instituicoes
politicas brasileiras, destacando a questdo do sistema politico-partidario e do
funcionamento do Congresso. Em seguida, defende a necessidade de uma reforma
politica que privilegie o aumento do controle das atividades dos parlamentares por meio
de seus representados, como forma de melhorar o trade off entre representacéo e
estabilidade do sistema.

Introducio

A representacdo foi o modo pelo qual as sociedades contemporéaneas conseguiram
viabilizar a democracia, diminuindo os custos internos e os riscos externos (SARTORI,
1994). A teoria democrética apresenta como um dos pontos centrais 0 processo pelo
qual os representados controlam os seus representantes (SCHUMPETER, 1984; DAHL,
1989). Recentemente, estudiosos vém apresentado argumentos relativos a incompl etude
e imperfeicbes dos procedimentos democréticos para garantir o controle dos
governantes pelos governados (DAHL, 1989; PRZEWORSKI, MAIN & STOKES,

! Este texto tem como base dois textos anteriores. meu pré-projeto de admissio ao mestrado em Ciéncia
Politica da UFMG e o trabalho de conclusio do curso Instituicbes Politicas Brasileiras, ministrado pelo
Professor Carlos Ranulfo. Algumas idéias sdo ainda fruto de debates que participei a convite de
sindicatos, associagdes e movimentos sociais a respeito da Reforma Politica, durante os anos de 2006 e
2007 e das andlises de conjuntura mensais realizadas ao longo de 2005 e 2006, no projeto Assessoria
Popular, coordenado pelo Instituto Cultiva em parceira com o Sindute, CNBB, Céritas Nacional, Visdo
Mundial, dentre outras entidades.



1999). Segundo esta visdo, as eleicdes (accountability eleitoral) seriam instrumentos
necessarios, mas ndo suficientes para garantir o controle dos governantes pelos

governados.

No Brasil, embora a democracia tenha cumprido formalmente todas as condicbes
normativo-ingtitucionais minimas de uma poliarquia (DAHL, 1989), o pais ainda
apresenta problemas graves, destacando-se a presenca de um sistema partidario pouco
estruturado, a alta volatilidade de eleitores e partidos, a existéncia de temas de politicas

publicas pobremente definidos e stbitas reversdes politicas (O’ DONNELL, 1998).

Apesar dos avangos conquistados a partir da promulgacéo da Constituicdo de 1988, em
especia no que se refere a ingtitucionalizagdo de formas hibridas de participacéo e ao
controle mutuo entre os poderes (accountability horizontal), a democracia brasileira
apresenta ainda um forte quadro de déficit deaccountability e representatividade.

Na verdade, o presidencialismo a brasileira, denominado de presidencialismo de
codizdo (ABRANCHES, 1988), provou-se relativamente estéavel, porém, em
contrapartida, os atributos da representatividade e da accountability sofreram perdas

importantes.

Uma das principais ingtituicdes em que claramente se manifesta esse trade off é a
Camara dos Deputados. Embora historicamente as eleicOes para a Camara apresentem
altas taxas de renovacdo, este fato pode ndo ser fruto de punicdes ou prémios a atuacéo
parlamentar. Ao contrério, ha fortes indicios de que a renovagdo esteja, em grande
medida, ligada a fatores como a natureza da ambicdo politica dos parlamentares ou
relacionados ao sistema politico brasileiro (ABRUCIO, 2002; SAMUELS, 2003, 2000).

Com isto, a promocdo da responsabilizacdo dos deputados parece estar fortemente
influenciada pela complexidade do arranjo institucional, refletindo uma gama de
fatores, muitas vezes externos a atividade parlamentar. Pode-se, portanto, afirmar que
ndo sabemos ao certo como se da o exercicio da accountability vertical, sga no
momento das eleicbes (accountability eleitoral) e durante os intersticios eleitorais, no
ambito parlamentar brasileiro. A conhecida anedota de que o povo brasileiro ndo sabe
votar estaria correta ou tratase, na verdade, de uma missdo impossivel, ab menos no



ambito da Camara dos Deputados, face as variaveis do sistema politico e eleitoral e do

funcionamento do Congresso brasileiro?

O presente trabaho pretende tdo somente defender a prioridade do aumento do
accountability vertical na discusséo a respeito da reforma politica travada no Congresso
e na sociedade. Ndo desconhecemos as dificuldades inerentes ao tema, em especial a
imprevisibilidade que cerca toda a mudanca institucional. De todo modo, néo resta
ddvidas de que o sistema politico brasileiro carece de confiange?, ainda que alguns
cientistas politicos advoquem que o sistema apresente um bom funcionamento, ao

menos no que se refere a governabilidade e a estabilidade.

Accountability e as instituicoes politicas

O termo accountability como se sabe pode ser dividido entre accountability vertica e
accountability horizontal. Accountability vertical se refere dinteragcdo entre governantes
e cidadéos, na qual o representante presta contas ao representado dos atos praticados
durante 0 seu mandato e cujo maior manifestacdo é a eleicdo. Ja a accountability
horizontal se refere aos mecanismos classicos de cheks e balances, no qual ocorre o
controle mutuo entre os poderes (O’ DONNELL, 1998).

Partindo-se dos pressupostos de que as instituicdes afetam o comportamento das
pessoas e que a interagdo entre as instituicdes produz efeitos combinados na ordem
democrética (ANASTASIA, MELO, SANTOS, 2004), analisaremos o impacto das
instituicdes politicas sobre a promocéo da accountability vertical. Em outras palavras,
trata-se de compreender como as institui¢des afetam a capacidade dos representados de
controlarem seus representantes, sgja reconduzindo ao cargo os que satisfatoriamente
desempenharam sua fungdo, sgja destituindo ou ndo reelegendo aqueles que néo

cumpriram satisfatoriamente 0 mandato outorgado.

Nossa andlise, evidentemente, procurard estabelecer as conexdes proprias entre o

funcionamento das institui¢oes diretamente envolvidas com o temae a suainfluéncia na

2 Pesguisas mostram uma posicdo ambigua dos brasileiros perante a democracia e os valores
democréticos. No que se refere ao grau de confianga nos partidos e demais institui ¢des representativas o
resultado é sistematicamente desolador e preocupante (L atinobardmetro e o Estudo Eleitoral Brasileiro).



promoc¢do da accountability. De fato, estar8o os deputados realmente sendo avaliados
(punidos ou premiados) em raz&o dos atos praticados ao longo do seu mandato como

representantes?

Presidencialismo de Coalizao, Congresso e Sistema Politico-partidario

Ha uma extensa literatura a respeito do funcionamento das instituicdes politicas no
Brasil. Com a redemocratizacdo, uma gama de estudos interessados na conex&o entre
estabilidade politica e institui¢des procurou analisar as diferencas existentes na adogdo
de determinadas instituicOes em diferentes contextos e, especialmente, na combinagéo
entre presidencialismo, multipartidarismo, federalismo e representagdo proporcional.

O ponto de partida da andlise é o presidencialismo de coaliz&o, termo cunhado por
Sérgio Abranches (1988), num classico da ciéncia politica brasileira. O autor procura
mostrar como a ingtitucionalidade brasileira é peculiar devido a combinacdo de
proporcionalidade, multipartidarismo, “presidencialismo imperia”, Executivo
organizado em grandes coalizdes e um quadro estrutural de desigualdade e

heterogenei dade econémica e social.

Seguindo o caminho aberto por Abranches, muitos estudiosos passaram a propor
modificacbes radicais na estrutura ingtitucional brasileira. Acreditava-se que o
presidencialismo — em funcdo de uma suposta tendéncia a gerar problemas insolGveis
(CAREY & SHUGART, 1992) e o sistema €leitoral - com um ndmero excessivo de
partidos e muito pouco institucionalizado, acabariam por inviabilizar o funcionamento
do sistema politico brasileiro (LAMOUNIER, 1991). A combinagdo explosiva —
presidencialismo, multipartidarismo, lista aberta e sistema proporcional, federalismo -
levaria, segundo diversos autores, a eternas crises institucionais que, em Ultima andise,

poderiam levar ao colapso do regime democrético (MAINWARING, 1993).

No entanto, a possibilidade de colapso ou crises permanentes parece ter sido desarmada
pelo proprio arranjo ingtitucional. A Constituicdo de 1988 ndo adotou as modificacdes
amplamente sugeridas e manteve as principais caracteristicas do sistema

(presidencialismo, sistema multipartidario, lista aberta, principio proporcional), mas



mesmo assim o sistema politico ndo logrou alcancar as previsdes catastréficas de seus

criticos.

Na verdade, a maior parte das andlises ndo havia observado que a Constitui¢éo de 1988
incorporou certas inovagdes constitucionais introduzidas pelos militares com o objetivo
de garantir a preponderancia legislativa do Executivo e a maior rapidez nas proposas
enviadas pelo Executivo.

FIGUEIREDO e LIMONGI (1999) refutaram a idéia entdo dominante e demonstraram
Ccomo aspectos institucionais importantes haviam sido desconsiderados pelos analistas.
Em sintese, modificacdes na organizacdo dos trabalhos legislativos (com a concentragéo
de poderes nas méos da Mesa Diretora e dos lideres partidarios), o poder de agenda e de
legislar (medidas provisorias, tramitacdo das matérias, iniciativa exclusiva) do
Presidente da Republica foram capazes de transformar a relacdo entre os Poderes

Executivo e Legidlativo.

Assim, atualmente, os trabalhos legidativos sdo centralizados nas maos dos lideres
partidérios e o Poder Executivo é o autor damaior parte das leis aprovadas® e determina
a pauta do Congresso (poder de agenda). Conforme sublinham Figueiredo e Limongi “o
sistema politico brasileiro, opera, hoje, sob bases radicalmente diversas dagquelas sobre

as quais operou o regime de 1946”.

Em consequiéncia, o parlamentar raramente consegue aprovar uma lei de sua autoria. A
imensa maioria das leis é proposta pelo Poder Executivo e as modificacdes realizadas’
dificilmente podem ser creditadas — do ponto de vista eleitora — a um determinado
deputado. Deste modo, a atividade parlamentar é cercada de ambiglidade, o que
dificulta a responsabilizacdo do deputado e diminui aimporténcia do cargo ocupado.

8 Aproximadamente 90 % das leis aprovadas no Congresso Naciona foram de iniciativa do Poder
Executivo apés a Constituicdo de 1988 (AMORIM & SANTOS, 2002; FIGUEIREDO & LIMONGI,
1999).

‘e importante destacar, entretanto, que ndo se sabe ao certo quais sdo as influéncias dos deputados na
modificacdo dos projetos de lei apresentados pelo Executivo. Pesguisas em andamento no ambito do
DCPUFMG trabalham nesta linha de investigacéo e poder&o demonstrar um papel mais atuante por parte
do parlamentar do que a literatura atual sugere. De todo modo, a questdo central permanece agqui ha
medida em que os instrumentos disponiveis ao representante e ao representado no acompanhamento da
atividade parlamentar sdo claramente insuficientes para o exercicio do accountability vertical.



As comissfes, que poderiam ser um I6cus importante de atuagdo parlamentar carecem
de prestigio, sendo atropeladas pelo rito legidativo. As decisdes que, muitas vezes,
poderiam ser discutidas e até mesmo aprovadas pelas comissdes®, tém seu tramite

acelerado por meio da solicitacdo do regime de urgéncia pelos lideres partidari os’.

Em suma, ocorre um alto grau de concentracdo dos poderes legislativos no Congresso
Brasileiro e, em conseguéncia, as comissdes e o0 plenario sdo esvaziados e 0s

parlamentares, em geral, passam a exercer um papel secundério nas fungdes legislativas.

Por este motivo, no Congresso poucos sao 0s deputados de carreira. A renovagdo oscila
em torno de 50 % e é descrita como “uma renovacdo endémica na alocacéo de cadeiras
legislativas” (SANTOS, 2003). Sendo assim, a carreira parlamentar sofre influéncia
direta da pouca especializacéo, ata renovacéo e baixo poder decisorio do Congresso

Nacional.

Quanto ao sistema politico-partidario a literatura aponta algumas questdes importantes
gue podem influenciar no exercicio do accountability, mas que ndo podem ser
abordadas aqui em fungdo do espaco que seria necessario. De todo modo, atenho-me

apenas a alguns pontos que considero mais relevantes para o tema do accountability.

O eleitor, em regra, ndo compreende a l6gica do sistema politico-partidario e, pior que
isto, ndo detém informacdes sobre a atuacéo parlamentar. O sistema politico brasileiro,
com eleicdo proporciona, lista aberta e coligagbes partidarias, carece de
inteligibilidade.

Destacam-se aqui as dificuldades que a eleicdo proporcional, com lista aberta e
coligacOes partidarias causam na inteligibilidade do sistema. Pesguisa realizada em
2002 pela UFF e pela UNICAMP apresentou resultados impressionantes. De acordo
com o levantamento, 70 % dos entrevistados ndo se lembravam em quem haviam

® O poder terminativo das comissies, previsto nos regimentos internos das casas, autoriza a aprovacéo de
determinadas matérias no ambito das comissdes, sem necessidade da votagdo em plendrio.



votado para deputado em 1998. Dos demais, metade errou 0 home do candidato,
apresentando nomes gque simplesmente n&o concorreram ao cargo (MELO, 2004b). Em
consequéncia, 0 sistema ndo consegue criar vinculos pessoais entre eleitor e
representante, mesmo com a estrutura de incentivos a favor do voto personalizado.

Além disso, uma grande parcela do eleitorado votou em candidatos derrotados, o que
dificulta ainda mais a responsabilizacdo politica do parlamentar, eis que ndo ha motivos
para acreditar que o eleitor se sentira representado por alguém que ele ndo votou, mas

gue indiretamente pode ter gjudado a elegélo, sem nem mesmo se dar conta disso.

Em recente estudo, Nicolau apresenta dados do Estudo Eleitoral Brasileiro que

confirmam o quadro de “amnésid’ dos eleitores.

Tabela I
Memoria do voto. Conjunto de perguntas feitas pelo ESEB, 2002
Em quem votou par | Em quem votou | Sabe 0 nome de um
a deputado federal | para deputado | deputado federado
em 2002 (%) federal em 1998 (%) | do estado (%)
Nome correto 44 15 24
Nome incorreto ou | 11 6 16
inexistente
N&o lembra 27 68 38
N&o sabe 1 2 21
N&o respondeu/outras | 4 4 2
respostas
Votou nalegenda 2 1 N.A.
Votou nulo/em | 9 5 N.A.
branco
total 100 100 100
(N=2162) (N=2.016) (N=2.513)

Fonte: tabela extraida de Jairo Nicolau, 2007, Banco de dados do ESEB 2002.

® A aprovacéo de regime de urgéncia implica ainda numa série de limitagdes ao parlamentar e ao debate
das matérias ao, por exemplo, “encurtar” o tramite processual para apenas duas sessOes e restringir
emendas ao projeto de lei.



O mais espantoso e que acrescenta informagdes as analises anteriores se reside no fato
de que apenas 24 % dos eleitores sdo capazes de se lembrar de qualquer deputado
federal do estado’. Ou seja, “um nlmero reduzido de eleitores tem condicdes de fazer
uma avaliagdo retrospectiva da atuagdo do mandato de um deputado’ (NICOLAU,
2007), o que inviabiliza a punicdo ou recompensa por meio da andlise da atuacéo de um

deputado durante 0 mandato parlamentar.

Acrescentarse a este quadro a fragilidade dos partidos que, mesmo na auséncia de
vinculos pessoais fortes entre representante e representados, ndo assumem, no plano
politico-eleitoral, um papel preponderante. O eleitor, em regra, vota no candidato e ndo
no partido e, apesar de um relativo amadurecimento do sistema partidario (MELO,
2003), ndo se pode falar ainda numa responsabilizacdo dos deputados, por meio dos

partidos.

O sistema politico dificulta ainda os célculos eleitorais e as estratégias de sobrevivéncia
politica dos deputados. Nada impede, por exemplo, a disputa intrapartidéaria de votos
numa mesma base territorial e/ou o aparecimento de candidatos “para-quedistas’. A
alta competicao, ao invés de tornar-se fator de aperfeicoamento democratico, aumenta o
custo econbmico das campanhas, financiadas, freqlentemente, pelos proprios
candidatos e/ou por meio de financiamentos quase sempre irregulares. Deste modo, a
competicdo sofre forte desigualdade econdmica, traduzida em maiores chances para as
campanhas mais caras e ligadas ao status quo (SAMUELS, 2003), o que pode distorcer

o resultado final das eleicOes.
Accountability vertical e a interacio institucional

A interacdo dos aspectos acima elencados solapa a capacidade de responsabilizacéo dos
deputados federais. De um lado, temos um Congresso no qual os deputados possuem
papel secundério, em face da preponderancia do Poder Executivo e da centralizacdo dos
trabalhos legidativos nas méos dos lideres partidarios e da Mesa Diretora das duas

Casas. De outro, um sistema politico-partidario com pouca inteligibilidade, com alto

" Deve-se destacar gue a pesquisa foi realizada poucas semanas apds o0 primeiro turno das elei¢cdes de
2002.



custo econémico, financiado de forma irregular, e ainda estruturado de forma

fragmentada e baseado no voto pessoal, mas sem vinculos com o representante.

Em conseqiéncia, a reeleicdo parlamentar responde ha légicas fora do trabalho
legislativo tipico. A influéncia se da em ambito nacional, de acordo com a popularidade
do Presidente e ao ciclo das elei¢cbes presidencias (MELO, 2002) e, em ambito
estadual, por meio dos governadores em suas respectivas bancadas (ABRUCIO, 2002).
Além disso, existem fortes indicios de que as emendas no orcamento € 0S recursos

econdmicos possam influenciar fortemente a reelei¢cdo de um parl amentar®.

N&o existe qualquer incentivo institucional para que o deputado invista numa carreira
exclusivamente parlamentar, muito menos voltada para os assuntos internos da Casa
(work houses). As comissbes nada decidem, os deputados influenciam pouco nas
principais decisdes e 0s recursos e cargos disponiveis séo, muitas vezes, inferiores ao
possibilitado por cargos no Executivo. O cargo de deputado, portanto, apresenta-se
como um ponto de espera a procura de oportunidades no ambito do Executivo
(ABRUCIO, 2002).

Enguanto isto, o deputado procura, por meio de barganhas no Congresso, auferir
recursos para 0 seu “publico-cativo” - bases territoriais e/ou grupos de interesses
(sindicatos, bancos, agropecuéria, industrias). Para isto, negocia e barganha seu apoio

aos projetos do Presidente, dos governadores e demais atores rel evantes.

Neste sentido, € necessario um novo ponto de equilibrio entre os atributos estabilidade,
representatividade e accountability na ordem democrética brasileira, de forma a
processar a complexidade do contexto brasileiro de pobreza, desiguadade e
heterogeneidade estrutural (ANASTASIA, MELO, SANTOS, 2004).

8 Carlos Pereira e Lucio Renno (2005) analisam as varidveis determinantes para o sucesso eleitoral dos
deputados. Em 1998, identificam grande influéncia de variaveis relacionadas ao Presidente da Republica,
tais como a proximidade do Presidente e a utilizagdo de mecanismos de transferéncias de beneficios e
politicas locais. No entanto, ja na eleicdo de 2002, os fatores ligados ao Presidente, segundo os autores,
ndo seriam determinantes, em razdo da auséncia de candidato a reeleicdo e da baixa popularidade do
Presidente.



O aspecto central me parece a responsabilizacdo dos politicos perante os cidaddos, ou
melhor, a falta de responsabilizacdo dos representados, a0 menos no que se refere aos
deputados federaisbrasileiros. Nas palavras de Cheibub e Przeworski®;
“Governos sao responsaveis na medida em que os cidaddos podem discernir se
0S governantes estdo agindo de acordo com 0s seus interesses e sanciona-los
apropriadamente, de forma que os governantes que satisfazem os cidaddos
permanecem em Seus postos e aqueles que ndo os satisfazem perdem suas
posi¢des’ (CHEIBUB & PRZEWORSKI, 1997).

Conclusio

Como Minas Gerais, as reformas politicas séo muitas. Cada um, especialista, politico ou
eleitor, defende uma reforma politica diferente. As propostas de reforma politica, em
geral, procuram estabelecer um rol de modificagbes em busca de um sistema ideal que
de fato nunca existira. Néo pretendo aqui defender tal ou qual. Minha analise aqui se

limitaaindicar quais seriam 0s objetivos centrais de uma eventual reforma politica

Defendo, assim, que nas discussdes a respeito da reforma politica — fugindo de toda
sorte de generalizacOes e desconsideracOes a respeito da realidade brasileira - torna-se
necessario, primeiramente, determinar quais os objetivos de uma eventual reforma
politica. Entendo, pelas razdes acima expostas, que o0 objetivo central da reforma deva
se concentrar em ingtituir formas de controle sobre a atividade dos parlamentares. Em
outras palavras, a reforma politica deve estar centrada na promocédo de modificacGes
ingtitucionais visando uma maior responsabilizacdo dos deputados e senadores
brasileiros

As experiéncias atuais relacionadas ndo propriamente a reforma politica, tais como a
ingtituicdo ou fortalecimento de comissdes participativas e audiéncias publicas, bem
como a cobertura da midia (apoiada inclusive pelas TV Camara e TV Senado) ndo
parecem ser capazes de construir as condicdes propicias para um minimo de controle
sobre os representantes (embora apontem alguns caminhos importantes). Na verdade,

® Cheibud e Przeworski apresentam interessantes dividas a respeito da responsabilizagdo politica in
Democracia, Eleicbes e Responsabilidade Politica, 1997.
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parece improvavel, até mesmo para um cidaddo extremamente informado, acompanhar

0 que um deputado realiza em suas atividades parlamentares.

A reforma politica, portanto, deve basear-se em promover um aumento da participacéo
politica, da transparéncia e dos mecanismos de controle por parte dos cidaddos e
movimentos sociais, sgja por meio de modificagdes no sistema politico-partidério, segja
por meio de modificagdes no funcionamento do Congresso Brasileiro, de forma a

aumentar o grau de accountability vertical do sistema.

Entretanto, a questdo que se coloca como desafio a Ciéncia Politica é como fazé-lo,
sem desmantelar o fragil equilibrio institucional atual, fruto da interacéo entre sistema
politico-partidério e as normas que regem o funcionamento do Congresso brasileiro?
Em outras palavras, como melhorar 0 grau de representacdo e legitimidade, sem
incorrer num baixo grau de governabilidade e estabilidade institucional? Ou, de outro
modo, é possivel a manutencdo do sistema, sem incorrer numa crescente deslegitimagdo

dapolitica e das institui cOes representativas?
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