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Resumo

A nogéo de cidadania
possui uma natureza dupla,
como fonte soberana que cons-
titui a autoridade legitima e su-
bordinacéo voluntaria as re-
gras publicas. Tensdo que se
traduz no dilema das democra-
cias contemporéaneas, referen-
te a sua capacidade para, si-

multaneamente, representar e

governar. O Poder Legislativo
é o “locus” onde esta contradi-
¢ao se condensa. Dele se espe-
ra que exprima a diversidade
societéria e tome decisdes. O
incremento na renovagao par-

Resumé

La notion de citoyenneté
a une nature double, comme
source souveraine de I'autorité
legitime et subordination
volontaire aux codes et buts

- publiques. Tension que s’expri-

me dans le dilemme des
democraties contemporaines, a
propos de leur capacité pour,
aux méme temps, representer
et gouverner. Le Pouvoir
Legislatif c’est le lieu ou cette
contradiction est condensé. Il
doit produire I'expression de la
diversité societaire et prendre
décisions. L’accroissement de la
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lamentar provoca um efeito
perverso sobre 0 comportamen-
to dos representantes. A incer-
teza quanto a manutencgéo do
posto parlamentar imp6e a sen-
sibilidade aos desejos e expec-
tativas de sua comunidade em
nome da cidadania. Ao mes-
mo tempo, possuir um reduto
eleitoral cativo converte-se em
condicao para o éxito no mer-
cado eleitoral. O resultado a
medida em que gera um padrao
de interagéo politica predat6-
ria, corrompe a nocao de ci-
dadania.

renovation dans les cadres
parlamentaires produit effects
pervers sur le comportement
des representants: a cause de

. la incer-titude de son place, ils

suivent tous les désirs de son
communauté, toujours aux
nom de la citoyenneté. Aux
méme temps, avoir une cir-
conscription cative c’est la
nouvelle condition pour le
succés dans le marché elec-
toral. Le résultat, a mesure que
gere une interaction predatoire,
corresponde la notion de
citoyenneté.

Siidito e soberano sdo correlagbes idénticas,
cuja idéia se redne num. tnico nome, o de cidadao.

(Rousseau, 1973, p.113).

O recurso a figura da cidadania tornou-se presenca cons-

tante, durante os dltimos anos, no vocabulario politico brasilei-
ro. Lastro simbélico para a defesa de direitos protestados,
contraponto virtuoso ao comportamento perverso das elites poli-
ticas, o termo converteu-se generosamente em passe-parfout que
abre as portas da legitimidade a todos quantos propuserem-se a
pronuncié-lo. O que pode ser constatado sem parciménia, do
discurso politico convencional, até a pauta de encontros de ca-
tegorias profissionais, onde sua inclusdo:(“cidadania e...”) pa-
rece ter-se tornado ritual obrigatério. Com isso, o conceito de
cidadania ingressa na galeria das imagens difusas (onde j4 esta-
vam democracia, ética, participagéo...), cuja recorréncia abusiva
termina por dissolver seu significado. ' ' :

Menos mocente contudo que a 51mp1es utilizagdo perrms-
siva é o risco que cidadania- possa converter-se em senha para
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um comportamento politico predatério. Se o homem é, como
sugere Hobbes, lobo do homem, n&o é racional que despreze um
revestimento capaz de conferir expressdo de cordeiro as suas
pulsdes e apetites. Isso néo significa negligenciar a tradicdo de
“cidadania regulada”, o déficit de direitos sociais e a caréncia
de fontes para a construgao de identidades coletivas, o que ape-
nas reforga a responsabilidade dos atores e processos potenciais
de construgdo de uma cidadania efetiva no Brasil.

O significado emprestado por Rousseau, expresso na pas-
sagem reproduzida anteriormente, flagra a natureza dual do con-
trato que tece as relacbes entre os individuos e o Estado no con-
texto moderno: titular da soberania politica, o homem — envolto
em redes de interdependéncia mutua — é impelido a sublimar
suas voli¢oes e preferéncias privadas em cédigos de conduta e
finalidades publicas. Tarefa complexa que requer, como sinali-
zou Billaud-Varenne, recréer le peuple qu’on veut rendre a la liberté
(Jaume, 1989, p.339). O cidadao republicano pode ser visto,
assim, como um resultado tanto da “civilizagdo dos costumes”
(Elias, 1990), como do jogo de garantias reciprocas promovido
por uma arquitetura institucional democrética.

Governar e representar, o desafio das democracias
- contemporaneas

Um recorte minimo para sistemas politicos democréticos
nao pode prescindir da existéncia de procedimentos que assegu-
rem o consentimento dos governados e a responsabilidade for-
mal da autoridade publica-no exercicio do poder politico (Sartori,
1994). Fronteiras que contém, em seus limites, o dilema das de-
mocracias contemporaneas, que consiste em sua capacidade
para, simultaneamente, representar e governar. As experiéncias
constitucionais modernas tém evidenciado o ténue equilibrio

- existente entre a expresséo da diversidade societéria e a coerén-
cia, efetividade e consisténcia exigidas na produgéo das politi-
cas publicas (Taylor & Herman, 1971). Convertendo-se progressi-
vamente no eixo gravitacional da ordem liberal-democrética, a
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instituicdo parlamentar torna-se o /ocus onde esta contradigao
se condensa {(Norton, 1983, Griffith & Ryce, 1989).

Reconstituindo o percurso do pensamento polftico liberal
é possivel identificar uma tenséo recorrente quanto a natureza
hibrida da representacao politica. Ao mesmo tempo em que ao
parlamento é atribuida a virtude potencial de freio aos poderes
do estado e tecitura do pacto que configura a autoridade legiti-
ma, é possivel perceber uma desconfianca latente quanto &s con-
seqliéncias decorrentes do pleno exercicio de soberania politica
pelos corpos representativos.

Assim, em meados do século XIX, quando o parlamento
firmava-se como partner governamental, Stuart-Mill parecia nao
ter dividas de que a supremacia efetiva deveria residir nos re-
presentantes do povo, expressao da soberania real da nacao, na
diregao e inspecéo dos negécios publicos. Contudo,’ riéo’ seria
possivel ignorar, segue Stuart-Mill, a tendéncia dos Corpos repre-
sentativos em imiscuir-se nos detalhes administrativos, para 0s
quais nao dispbée de métodos e procedimentos adequados. A
auséncia de-aptidao para o exercicio das fungbes executivas,
soma-se a dificuldade na percepcao do énus e prejuizos provo-
cados por suas deliberagbes e a auséncia de mecanismos de
auto contengao em sua ingeréncia neste terreno. Se ao Parla-
mento compete o consentimento na adogao dos impostos, isto
néo equivale, conforme Stuart-Mill, & prerrogativa da iniciativa
na proposicao ou mesmo definicdo quanto a alocacéo dos re-
cursos dai decorrentes. Enquanto para Locke e Montesquieu a
tarefa legiferante constitui funcdo do Legistivo; Stuart-Mill vé com
ceticismo a capacidade dos corpos representativos em dar con-
ta da produgéo lega. Os procedimentos decisérios habituais dos
parlamentos estariam mais propensos, segundo aquele autor, a
lentidao e ao desleixo no tramite de projetos, ou mesmo a inclu-
séo de emendas para atender interesses particulares, ao invés da
tecnicidade e coeréncia exigidos no cumprimento dessa tarefa.

‘A delimitacao das tarefas de competéncia legislativa pare-

ce circunscrever-se, nesta perspectiva a fungao de fiscalizar o

governo:
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La verdadera missién de una assanblea representativa no és gobernar,
por que és radicalmente impropria para ello, sino vigillar el gobierno;
poner a luz fodos sus actos; exigir su exposicion y justificacion cuando
le parezca oportuno; condenar-los si son censurables; arrojar de su
puesto a los hombres que componen el gobierno si abusan de su
empleo o lo ven contrariamente a la voluntad manifesta de la nacion, v
rombrar sus sucessores, seja expressa, seja virfualmente. (Stuart-Mill,
sd, p211).

Seu contemporaneo, Bagehot, compartilha igualmente a
desconfianca em relacéo a capacidade deciséria do Parlamento
e sua propensao a ingeréncia no terreno financeiro e orgamen-
tario. A inexisténcia de diques a iniciativa parlamentar premia,
adverte Bagehot, a irresponsabilidade, uma vez que cada mem-
bro pode propor gastos, atendendo sua clientela, sem ter o con-
trapeso de arcar com o énus decorrente da necessidade de asse-
gurar sua cobertura. Ao executivo — a quem cabe prover a dis-
posicao dos recursos puiblicos — deveria ser atribuida a prerro-
gativa exclusiva de definir a alocagéo dos investimentos publi-
cos. Bagehot constata, ainda, o risco da paralisia deciséria, re-
sultante de um alargamento de competéncias da arena parla-
mentar: a Inglaterra governada bv a big meeting, composto por
pessoas recrutadas de regides, interesses, aparéncia e expresséo
diferentes, contituia um cenério em que fhe greatest difficulty in
getting, not only a right decision, -but any decision, e por isso
mesmo, the House of Commons does not rule, it only elect the
rulers (Bagehot, s. d., p.179). E conhecida a énfase atribuida por
Bagehot & natureza eleitoral do parlamento, a delegagéo de po-
deres ao govéerno por ele escolhido, a partir da qual o corpo par-
lamentar sai de cena, recolhendo-se ao exercicio de fungdes re-
siduais.

‘Mais recentemente, Schumpeter reforcou as adverténcias
relativas a necessidade de impor limites ao espectro de decisdes
suscetiveis de escolhas publicas, como condi¢éo para a viabili-
dade da democracia. Embora nao restrija o alcance de sua ad-
moestacdo a esfera parlamentar, d& énfase as “aberragdes
legislativas”, produto de uma expanséo no escopo das questoes
submetidas & decisdo por regra de maioria. Como evidéncia de
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areas onde a ingeréncia parlamentar deveria ser contida,
Schumpeter indica principalmente aquelas que corresponderiam
a decisGes envolvendo saber especializado como a justica, que
deveria ser imune ao emocionalismo de leigos — e a gestdo de
6rgaos publicos, onde a habilitagio técnica e profissional deve-
riam se sobrepor a deliberagéo guiada por motivagéo politica
(Schumpeter, 1984, p.363).

Processos de decisao constituem uma equagéo complexa
que envolve riscos quanto a sua legitimidade e custos decorren-
tes de sua eficiéncia (Sartori, 1994, p.289), uma reducédo nas
margens de risco pode ser obtida mediante incremento na parti-
cipagao, de tal forma que os afetados por uma decisao publica
sintam-se comprometidos com seus resultados. No entanto, &
medida em que cresce o nlimero de participantes, aumenta, igual-
mente, a probabilidade ao imobilismo e paralisia. Nao se trata,
apenas, de um problema operacional para mensurar em tempo

habil grandes quantidades, o que os sofisticados recursos

tecnolégicos disponiveis poderiam realizar, mas em processar a
heterogeneidade e intensidade de preferéncias em uma escala
de prioridades racional, coerente e relativamente estavel. Frag-
mentagao politica é acompanhada, via de regra, por coalizées
ad hoc (Riker, 1967) que mudam conforme a natureza do pro-
blema em pauta, gerando descontinuidade e irracionalidade na
alocagéo de recursos publicos, materiais ou simbélicos.

Dinémica parlamentar marcada por intensidade de prefe-
réncias e dispersdo politica tem conduzido, via de regra, ao mo-
vimento posterior no sentido de subtracio normativa de prerro-
gativas legislativas. Estes podem ser resultado de contextos de
emergéncia nacional, quando a concentragéo de recursos politi-
cos em torno de uma lideranca providencial termina sendo o
preco a pagar pela contengéo dos riscos de desagregacéo ou,
ainda, produto de conflitos politicos, resultando na
impraticabilidade da constituigdo de coaliz6és parlamentares
estaveis, como nas circunstancias que precederam a fundagao
da V Republica Francesa.
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A evolugao do Legislativo francés desde a restauragao foi
marcada por um alargamento tendencial em suas prerrogativas
(Gogue! & Grosser, 1964, p.164). Investido, inicialmente, da ca-
pacidade em estabelecer limites ao exercicio da autoridade go-
vernamental, via consentimento a criagéo de impostos e fixacao
de créditos orcamentarios, o curso politico assiste a uma gradativa
constituicao de procedimentos que sinalizam a aﬁrmagao do Par-
lamento como fonte primeira da autoridade politica.

A Constituicao fundadora da Il Reptblica perseguiu uma
delimitago nos poderes do parlamento, que logrou, no entanto,
manter as prerrogativas de eleger e despedir ministros. Entre 1918/
39, o processo politico assiste a um incremento na instabilidade
ministerial, com alteracbes sucessivas e aleatérias de maiorias
parlamentares. A baixa efetividade resultante dessa situagao ge-
rou a necesidade, um tanto paradoxal, da concesséo ao Execu-
tivo legiferar por decretos, equivalente a um auto-reconhecimen-
to de sua inoperancia no cumprimento dessa tarefa.

Sob a IV Repiblica, mantém-se o contraste entre uma ex-
pansao cumulativa nas margens de agéo parlamentar, ao lado
de déficits na continuidade e coeréncia das decisdes produzidas
pela esfera parlamentar. O impasse teve desdobramento nas re-
formas constitucionais de 1958, que implicaram em quebra no
circuito entre o Parlamento e a constituicdo da autoridade go-
vernamental, além de restrigdes ao dominio das leis e
admissibilidade de projetos apresentados por parlamentares, em
especial no tocante & matéria financeira, e a ampliagdo na com-
peténcia legislativa do Executivo e prioridade governamental na
fixacado da agenda parlamentar. Esta Gltima, reforcada pelo pro-
cedimento de adocdo automética de questdes definidas como
de confianga, cuja rejeicdo equivaleria a um voto de censura e
conseqiente demisséo do gabinete (Parodi, 1981).

A tradicdo parlamentar brasileira parece igualmente su-
gestiva a respeito desses dilemas. Ao longo de quase duas déca-
das, entre 1945/64, o Congresso Brasileiro assegurou papel rele-
vante na definicdo de pardmetros institucionais para a agdo do
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Executivo. Da mesma forma, partilhou com o Executivo a inter-
vengao no terreno fiscal e orgamentério, convertido em fonte para
a afirmag&o de lealdades politicas, através da distribuicao seleti-
va de recursos puiblicos e clientelas regionais (Ames, 1986, Lafer,
1970). »

Ao mesmo tempo, o baixo volume na producao legislativa
sugere que a importancia efetiva do Congresso Brasileiro na-
quele contexto decorreu mais pelo que impediu de ser feito, que
em fungdo do que realmente fez (Abranches, 1973).
Desequilibrios decorrentes do esgotamento no estoque de politi-
cas substantivas e alteragdes no peso relativo das diferentes for-
gas geraram um cenario de progressiva polarizacdo do conflito
politico, com repercussbes na esfera legislativa sob a forma de
crescente paralisia deciséria (Santos, 1986).

- O modelo classico de disperss&o no comportamento poli-
tico assemelha-se aquele descrito por Sartori como “pluralismo
polarizado”. Nesse caso, as articulagdes politicas sdo marcadas
por uma distancia ideolégica e aversao crescente entre as forgas
em conflito. A presenca de partidos anti-sistema, oposigées ir-
responsaveis, pélos mutuamente excludentes e a ocupagéo do

centro refletem-se em movimentos centrifugos que conduzem o

jogo politico a um impasse. O combustivel que alimenta o com-
portamento parlamentar é a identidade ideolégica (Sartori, 1982).

De uma perspectiva autoritaria, a solugéo para este dile-
ma nédo demanda grande sofisticagio, uma vez que implica na
supressao pura e simples de um dos pélos (representagéo) — ou
quando muito a constituicio de uma representacao simbdlica,

na qual a lideranga politica encarna a vontade da nagéo — em’
favor da fluidez, impregnada de tonalidades tecnocréticas, no

exercicio governamental. O enigma é de resolucio mais comple-
xa, quando se trata de decifra-lo sob um angulo pluralista.

De qualquer forma, no estoque de prescri¢cées oferecidas
como resposta democrética a disjuntiva governar/representar, a
inclinagdo preponderante ndo se furta em acentuar a dimenséao

governativa. Assim, se a democracia é, antes de mais nada, como’
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sugere Schumpeter, um método para produzir governo, o dese-
nho institucional deve oferecer oportunidades para que da com-
peticao eleitoral reste, como simulacro da selegéo natural
darwiniana, uma maioria apta para governar. A férmula para
tanto é conhecida: voto majoritario uninominal, bipartidarismo
e restricbes a iniciativa parlamentar.

Os custos, fregiientemente negligenciados, da aplicagao,
fora do mundo anglo-saxao, de um modelo que gera parlamen-
tos (Lijphart, 1989), viola a correspondéncia entre as preferénci-
as do eleitorado e a distribuicao do poder parlamentar e execu-
tivo (Lijphart & Grofman, 1984) e condena segmentos expressi-
vos a orfandade politica (suscetivel, no entanto, a tutela de um
providencial lider) traduzem-se na perda da capacidade poten-
cial de institucionalizar os conflitos sociais.

No extremo oposto, a crenca nas virtudes regenadoras da
diversidade como alternativa aos riscos do oligopdlio politico tem
apostado na sensibilidade dos procedimentos eleitorais para
captar de forma fidedigna todos os matizes e nuangas exprimi-
veis, rejeitando, por isso, alternativas que representem agrega-
¢&o ou reconversdo de preferéncias originais, como a introdu-
¢ao do sistema de listas fechadas e bloqueadas ou regras que
impliquem na restricdo das oportunidades para a proliferacdo
de legendas partidarias (Santos, 1992).

Uma solugéo saloménica para o dilema foi sugerida, re-
centemente, sob a forma de énfase no carater bi-dimensional do
voto popular nos sistemas de governo presidencialistas: sepa-
rando a escolha do governo (através do voto majoritério em elei-
¢ao presidencial) da constituicdo do mundo parlamentar (via
regra proporcional) o eleitor pode maximizar, simultaneamente,
os atributos requeridos para um governo estével e eficiente, e a
expressao fiel dos valores e desejos existentes na sociedade (Lessa,
1992). O calcanhar de Aquiles dessa proposicao parece residir
no potencial de curto-circuito institucional, conseqgiiéncia de uma
nebulosa delimitacido de competéncia estabelecida. Experién-
cias de colapso democratico apresentam, freqiientemente
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(Shugart e Carey, 1992), a concesséo de margens generosas de
prerrogativas ao Executivo no terreno legiferante (poder de veto),
iniciativa exclusiva sobre matéria financeira e orgamentéria, defi-
ni¢do da agenda parlamentar, ao lado de um Legislativo dotado
de escassa flexibilidade para compromissos politicos. Quando
os recursos de negociacao (plebiscitarios, clientelisticos) se es-
gotam, o sistema politico adquire feicdo de um jogo de soma-
zero.

Representacao perversa

O conhecimento sobre os processos politicos adquire ma-

tizes mais refinados quando podemos decompor as instituicoes
até alcangar os individuos presentes em seu interior, compreen-
der o significado emprestado & sua agdo (Weber, 1984, p.9), as
motivagbes, crengas e valores que orientam seu comportamento
e escolhas alternativas, investigar a influéncia do ambiente soci-
al de origem, a experiéncia adquirida ao longo da carreira poli-
tica e as condigdes de seu ingresso nos postos politicos. Os con-

tornos delineados pela dinamica palamentar séo, sobretudo, um

resultado agregado dessas inclinagdes impressas no comporta-

mento de cada um de seus integrantes (Cayrol, Parodi e Ysmal,
1971 Wahlke et alii, 1957, Polsby, 1968).

Pesquisa realizada junto a deputados estaduais gatichos
(Santos, 1993) permitiu a indefini¢do de estilos de representa-
gao parlamentar, constituidos pelas opinies, movimentos e re-
lagbes firmadas na arena legislativa. Esses perfis basicos que
configuram a representagdo parlamentar sao revelados através
do exame das inclinagbes adotadas pelos deputados em duas
dimensées de sua atividade politica: 1) a pratica parlamentar no
interior da instituicdo, caracterizada por maior amplitude ou, em
oposigao, restricdo nos movimentos e prioridades estabelecidos:
2) a influéncia dos eleitores e do ambiente social sobre o com-
portamento parlamentar, dentro do leque de alternativas possi-
veis ao longo do eixo indiferenca-sensibilidade.
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Assim, é possivel identificar, inicialmente, um estilo de re-
presentacdo no qual o Legislativo é compreendido como arena
de medigao politica e geragédo de compromissos capazes de ori-
entar decisbes estratégicas. A pratica parlamentar é voltada para
uma dimensao de natureza predominantemente simbélica, ab-
sorvida pelo debate politico, a negociacdo entre interesses
conflitivos e a constituicdo de referéncias para a producéo de
politicas publicas. Suas prioridades adquirem feigdo genérica,
dificilmente associdveis ao atendimento de interesses exclusivos.
Da mesma forma, esses representantes tendem a permanecer
relativamente imunes ao monitoramento exercido por seus elei-
tores. Concorre para isso a diversificacdo de sua base eleitoral e
a maior integracdo a dinamica legislativa, construida ao longo
de vérios mandatos parlamentares.

No extremo oposto, a representacao parlamentar obecece
a um estilo mais restrito, traduzindo uma percepcéao predomi-
nantemente instrumental do Poder Legislativo. Nessa perspecti-
va, a préatica parlamentar assume modalidades como a
vocalizagdo de demandas e a intermediagé@o de interesses junto
aos 6rgdos publicos. Freqiientemente, a excitagdo legiferante
impressa na pratica desses representantes traduz sua expectati-
va em ver atendidos os interesses de sua comunidade de origem.
As metas prioritadrias do mandato parlamentar s&o pontuais e
desagradaveis, voltando-se para temas de naturreza setorial, re-
gional, ou ainda, politicas de cunho assistencialista. Esses parla-
mentares revelam acentuada sensibilidade aos estimulos e si-
nais emitidos por seus eleitores. Densidade de vinculos que é
reforgada pela natureza mais homogénea de sua base eleitoral,
delimitada a comunidades regionais, segmentos confessionais,
interesses ocupacionais ou movimentos coletivos. Em constraste
com a forte sensibilidade a seus constituintes, sua natureza de
parlamentares novatos n&o lhes ofereceu, ainda, a possibilidade
de assimilar disposi¢des e procedimentos de um papel parlamen-
tar diferenciado. Elevada sensibilidade para influéncias externas
e a orientagdo pontual que acompanha sua agdo parlamentar
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tém por conseqiiéncia o incremento na intensidade de preferén-
cias e maior rigidez no comportamento desses representantes.

'Se a emergéncia do Estado moderno implicou no predo-
minio do mandato livre, universalista e impeSsoal (Weber, 1984,
p.237), o desenrolar dos conflitos politicos posteriores introduziu
varidveis novas que produziram uma diferenciacdo de estilos
parlamentares: o pluralismo societério, a incorporagéo de novos
contingentes ao mercado politico e o recurso as figuras da “maio-
ria”, “opini&o publica” e “cidadania” como parametros de ‘con-
duta e deciséo politica. ' '

Um estilo “universalista” de atuacéo parlamentar é o re-
sultado de uma estrutura -de oportunidades que permita a
neutralizac&o dos custos decorrentes de relativa indiferenca em
relagdo aos estimulos produzidos externamente. A medida em
que possa encontrar em uma organizagao partidaria o ponto de
apoio capaz de reduzir a incerteza frente competi¢des futuras e
diminuir san¢ées por decisbes eventualmente assumidas, pode-
se esperar um progressivo deslocamento de lealdades preferen-
ciais, dos redutos eleitorais para os partidos politicos.

.. Mais do que simples transferéncia de constri¢ées, o deslo-
camento do eixo gravitacional da agéo parlamentar corresponde
a um ganho no potencial agregativo da representacdo politica,
pela sublimagéo de impulsos paroquiais ou corporativos e sua
conversao em compromissos mais abrangentes. E significativo
que, paralelo ao juizo severo desferido contra a usurpagao do
mandato por demandas localistas, Burke tenha revelado uma
precoce sensibilidade em relagéo a aptidao potencial dos parti-
dos como fonte de mediacdes, meio adequado para levar a cabo
uma generosa luta pelo poder.

O cenério presente no legislativo brasileiro resulta de uma
situagdo na qual os recursos capazes de promover mediacgoes de
agregacao de interesses s&o escassos. Os partidos detém autori-
dade restrita sobre as atitudes de seus membros e a experiéncia
legislativa < que estimula hierarquizacao de prioridades — tende
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a ser limitada, face a acentuada c1rculagao nos postos parla-
mentares

A ultima década inaugurou uma competlgao eleitoral mais
voraz, ao lado de déficits na credibilidade desfrutada pelas insti-
tuicdes representativas, introduzindo maior incerteza nas rela-
¢oes partidos-parlamentares-eleitores. Nesse cenério, a agdo
parlamentar tende a adotar uma tendéncia adaptativa em rela-
céo as expectativas do publico, condi¢ado para prender a aten-
¢ao de seu eleitorado potencial.

Entre os deputados de maior expressdo, que exercem pa-
péis de lideranga politica, o reconhecimento social pode advir
da dimenséao simbdlica envolvida. Assim, o parlamentar, ao as-
similar um papel de ponta-de-lan¢a da oposi¢éo, ou ainda, as-
sociar seu nome a determinados movimentos de opinido publi-
ca, terd boas chances de obter a distingdo da midia e segmentos
sociais. Em contraste, para a mirfade de representantes que nao
dispbem dos atributos de oratéria e carisma pessoal, a procura
de nichos que potencializem o mandato pode ganhar contornos
dramaéticos. Enquanto a rigidez de um contexto autoritario per-
mite um tipo de partilha — ac menos entre os deputados de opo-
si¢ad0 ~ em torno a um retorno simbdlico, a emergéncia da or-
dem democratica dissolve esses elos, e, com eles, a tolerancia do
publico.

Do deputado ordindrio é esperado que seja um
solucionador de problemas. A representacéo é desnaturada de
qualquer dimens&o transcedente, tornando-se presa de uma 16-
gica de prestagdo de servigos, valorizando capacidades
adaptativas para oferecer — de forma tao imediata e exclusiva
quanto possivel — a contrapartida para a confianga emprestada.

O rude realismo do depoimento de parlamentares sobre
sua atuacdo permite visualiza essa situacao:

.. acabamos nos tornando office-boys dos interesses da regido,sem um
poder maior, alguma cofsa que dependa de ncs, de nossa caneta.
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...tem desde o trabalho de varejinho, de dia-a-dia, de recursos médicos,
até decisbes importantes de projetos de prefeituras (...) a gente faz este
meio campo, da cooperativa do interior com a Secretaria da Agricultura.
Vocé intermedia uma audiéncia de liderangas rurais (...) e isto nos ocu-
pa o espago diariamente.

.. nds nos transformamos em despachantes da populacdo, daqueles
problemas que vém da aposentadoria, dos direitos socials, da previ-
déncia. Lamentavelmente, porque o Estado néo atende adequadamente
sua populagdo, nds somos intermedidrios até em uma baixa hospitalar.
(Santos, 1993, p.174).

Office-boys, varejinho, despachantes, intermedidrios: o
impacto da multiplicagéo desse comportamento se faz sentir na
dindmica parlamentar sob a forma de uma crescente
imponderabilidade, que limita qualquer predi¢do confiavel so-
bre os provaveis contornos assumidos pelas decisées legislativas.
A medida em que os objetos de demanda tornam-se imediatos e
muito parcialmente delimitados, deve-se esperar, 1gualmente, um
acentuado grau de preferencialidade a eles atribuidos por cada
um de seus porta-vozes, reduzindo a margem potencial de flexi-
bilidade para acordos que visem a agregar, hierarquizar e subor-
dinar interesses. Da mesma forma que o eleitor oferece seu apoio
em troca de algum tipo de recompensa, a possibilidade para
mediagbes mais abrangentes resta permanentemente submetida
a eventuais contrapartidas que repondam aos objetivos primei-
ros, tornando-se cronicamente precéria e incerta.

A literatura costuma associar o clientelismo com uma situ-
agao de mercado oligopélico, no qual um chefe politico mono-
poliza as oportunidades de acesso a bens materiais e simbéli-
cos, mantendo clientelas cativas em troca da franquia e estes
recursos (Graziano, 1977). Em contraste, os mecanismos de re-
crutamento parlamentar no Brasil tém produzido um reforgo de
préticas clientelistas, como decorréncia de um mercado altamente
competitivo, no qual fornecedores alternativos buscam reduzir a
incerteza na manutencg&o de seu posto através da oferta de servi-
¢os o mais préximo do desejo de seus consumidores eleitorais,
tal como revela o depoimento de um parlamentar gatcho:
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.. 580 “n” questionamentos que o parlamentar recebe todo dia e ndo
fazem parte da atividade precipua de parlamentar. Isto acaba absorven-
do 95% do seu tempo na busca da resolucdo de problemas que néo
séo atribuicdo especifica de sua fungdo. Todo mundo faz, eu também
faco, porque se ndo fizer isto, acaba parecendo perante o eleifor que é
um deputado que ndo trabalha, que ndo realiza, é indtil. (Santos,
1993 p. 178).

A renovag&o no congresso brasileiro vem mantendo-se em
um patamar bastante elevado, sempre superior a 55% de seus
membros. Nos legislativos estaduais, esse indice alcancou 49%
na eleicdo para a Assembléia Legislativa em 1994. Embora fos-
se previsivel que a transicdo democrética, ao incrementar a com-
peticao eleitoral e a vigilancia dos cidad&os, ampliasse a circu-
lacdo nos postos parlamentares, também seria razoavel esperar
que sua rotinizacdo subsequiente implicasse em redugao no
turnover, recuperando certa estabilidade na composi¢éo da classe
politica, tal como no fendémeno registrado em parlamentos da
Europa meridional, uma vez institucionalizada a nova ordem
democrética (Liebert e Cotta, 1990). Embora o senso comum
costume associar renovacao com assepsia e sangao a procedi-
mentos socialmente rejeitéveis dos representantes, ndo é possi-
vel negligenciar o efeito perverso provocado pela inseguranga
daf decorrente, que, via de regra, reforca a sensibilidade a de-
mandas paroquiais, expediente para reduzir as margens de in-
certeza, em meio & turbuléncia do mercado eleitoral.

Parelelo ao incremento da circulacdo nos postos parlamen-
tares, crescem as oportunidades para o ingresso no Legislativo
de candidatos que dispoem de base eleitoral compacta. Mais de
dois tergos dos deputados estaduais do Rio Grande do Sul de-
senvolveram a maior parte de sua carreira no plano municipal.
Especial importancia parece adquirir o grupo dos ex-prefeitos
que, em face a proibi¢éo para a recondugao consecutiva ao car-
go excecutivo, disputam uma cadeira no Legislativo para
potencxahzar sua expressao eleitoral futura. Fortemente identifi- -
cados com sua comunidade, dispdem de melhores oportunida-
des na concorréncia com parlamentares veteranos. Igualmente
revelador de uma atragéo centrifuga imposta ao comportamen-
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to dos representantes, é o exame da distribuicdo geogréfica dos
seus votos: 78% dos deputados estaduais gatichos da Legislatura
91/94 obtiveram os votos necessérios para sua eleicio em uma
Unica regi&o, e apenas 22% registraram votagéo distribuida por
todo o estado (Santos, 1993). Isso sugere que a posse de um
reduto eleitoral seguro tende a tornar-se capital politico impres-
cindivel em contextos de descrédito generalizado. A “selegao
natural”que regula o mercado politico faz com que a preserva-
gao dessas reservas requeira a conversao dos parlamentares em
espécie de embaixadores de paréquia, que sobrepéem a satisfa-
¢éo de sua clientela aos demais temas da agenda parlamentar.

Assim, entrevistando parlamentares gatichos, foi possivel
perceber que, embora a aceitagéo da fidelidade partidaria cons-
titua inclinagdo dominante, a maioria revela nao seguir a orien-
tagdo de seu partido, quando essa entra em desacordo com o
desejo presumido de suas bases eleitorais.

Pouca efetividade possui, em um cenério como esse, a
exortagdo moral por uma conduta ética dos parlamentares. E
racional que se comportem como prestadores de servico em um
mercado voraz, e ndo seria de todo justo pedir conduta distinta,
dentro da estrutura de oportunidades vigentes para o acesso a
cargos legislativos.

A singularidade do modelo eleitoral brasileiro — tendo ape-
nas a Finlandia como similar - reside na combinagao de férmu-
la proporcional com lista aberta, oferecendo ao eleitor ampla
possibilidade para determinar a composigéo final de representa-
gao, observada a cota proporc1onal de cada partido (Mainwaring,
1991). Decorre que a chance de sucesso de uma candidatura
individual depende do apoio que essa seja capaz de obter junto
a seu eleitorado potencial. Freqlientemente, candidatos de um
mesmo partido sobrepbem-se na competicdo por uma mesma
fatia do mercado eleitoral, produzindo fricgdes que irdo compro-
meter posteriormente o sentimento de solidariedade inter-pares
da mesma forma, a recondugao posterior ao posto parlamentar
dependera da habilidade do representante em cultivar sua clien-
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tela particular, mobilizavel a seu favor em uma competicao futu-
ra. O que consolida lealdades preferenciais a comunidades re-
gionais a segmentos corporativos, em detrimento de compromis-
sos decorrentes da identidade partidaria.

Ao mesmo tempo, a permissividade da legislagao eleitoral
face a criagdo ou manutengao de legendas partidérias — para a
gual concorre tanto o temor quanto aos custos de eventuais ex-
clusdes, quanto a esperteza de velhas raposas, &vidas em preser-
var santuérios para deslocamentos politicos futuros — dissolve os
mecanismos potenciais de coercéo pelos quais os partidos po-
deriam assegurar a disciplina de seus membros, uma vez que
para os recalcitrantes sempre sera possivel encontrar abrigo em
uma hospedagem tolerante.

Conclusao

Duvida que acompanha quem examina a recente conver-
sdo da sociedade brasileira a “cidadania”, é o fato de, até que
ponto seu significado possa estar sendo corrompido, em férmula
que legitima todas as pretensdes de quem a sua imagem recorra.
O emprego da nogao de “cidadania” pode ser identificado nos
discursos da sociedade brasileira geralmente associado a “direi-
tos”, “prerrogativa”’, “conquistas”, maximizagao da participa-
¢ao dos individuos na esfera piblica. Dimenséo importante mas
que constitui tdo somente um dos lados dessa estéria. Nao é
raro que a politica brasileira seja descrita em tons demonoldgicos:
o povo, depositario de virtudes, manipulado por elites perversas.
Nessa batalha do bem com o mal, a renovagdo parlamentar é
interpretada como fustigo aos representantes do vicio.

Sem desprezar o significado profilatico positivo do descar-
te regular de parlamentares associados a procedimentos social-
mente rejeitaveis, ndo se pode negligenciar os efeitos colaterais
gerados por niveis elevados no turnover legislativo. Inseguranga
quase sempre significa “andar na linha”, embora essa normail-
mente seja tragada pelo monitoramento excercido por interesses
paroquiais, corporativos, confessionais... Assim, ao contréario do
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que sugere o senso comum, os desvios no comportamento dos
parlamentares n&o decorrem de seu “distanciamento” em rela-

¢ao aos desejos do publico, mas justamente, de sua proximi-
dade.

Com Maquiavel, descobrimos que o0 mundo néo se resume
a um destino intangivel, frente ao qual sé nos cabe o olhar
contemplativo. Sobre ele recai a virti do ator politico, sua capa-
cidade para decifrar a natureza dos tempos e extrair das cir-
cunstancias — que ao homem ordinério parecem pura adversi-
dade - todas as possibilidades para alterar a ordem das coisas.
O rio impetuoso que parece decretar a impoténcia do homem
frente ao poder livre e devastador de suas aguas ganha, pelo
exercicio da engenhosidade humana em forma de diques e ca-
nais, um curso submisso e trangiilo.

O dilema governar/representar nao constifui, necessaria-
mente, uma equacao de soma-zero, em que ganhos relativos em
uma dimenséao devessem implicar em perda correspondente no
pélo oposto, incrementar a capacidade deciséria da arena par-
lamentar n&o significa comprometer sua vocagao representati-
va. O rio que adquire contornos novos por forca da engenharia
humana nao deixa de ser rio, apenas tem sua energia impetuosa
canalizada para finalidades construtivas, na tradicéo do Federalist
Papers, sabemos que as regras do jogo podem ser usadas como
uma estrutura de incentivos para moldar atitudes e estratégias
dos atores politicos. Isto significa que a arquitetura institucional
e a manufatura da representacao parlamentar podem oferecer
alternativas que atribuam aos quadros politicos um papel menos
reativo, potencializando sua vocagdo educativa frente a seus
constituintes. Afinal, como sugeriu Rousseau, “necesséario é ensi-
nar ao povo o que ele deseja” (Rousseau, 1973, p.56).
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