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Resumo: Assumindo como ponto de partida que a “politica” constitui um univer-
so relacional onde o “local” e o “nacional” sdo planos sociais nos quais certas
relacdes se objetivam, e ndo esferas autbnomas compreensiveis em si mesmas, este
artigo procura demonstrar que se pode dar maior inteligibilidade a certas prdti-
cas politicas se ndo se fica preso a um dos polos, e aos pressupostos que lhe estdo
articulados, de oposicdes como esta entre o local e o nacional. Para isso toma as
etapas de elaboragdo e execugdo da Lei Or¢amentdria Anual da Unido como um
momento privilegiado do exercicio da politica que permite examinar algumas das
relacdes e concepgoes que vinculam os profissionais da politica situados nos dis-
tintos espacos de autoridade politica (municipal e nacional). Na andlise sigo duas
linhas de argumentacdo: 1) Que os interesses em torno dos recursos federais e as
prdticas e concepgoes a eles associados inscrevem-se num sistema complexo de
relacdes de dependéncias miituas e assimétricas, constituido, entre outros, por
liderangas municipais, parlamentares, autoridades governamentais e agentes pri-
vados; e, 2) Que a atuacdo destes distintos agentes remete a uma concep¢ao
especifica da representacdo politica.

Palavras-chave: antropologia politica, politica e relacées pessoais, recursos pu-
blicos, representagdo politica.

Abstract: Having as a starting point that the “politics” constitutes a relational
universe where the “local” and the “national” are social planos (fields?) on
which certain relations objectify themselves, and not autonomy spheres which are
comprehensive in themselves, this article tries to demonstrate that we can
understand certain political practices much better if we don't get stuck in one of
these poles and to the presuppositions which they are articulated to them, of
oppositions like this one between the local and the national. Para isso (So /
Having this intent) , it takes the elaboration and execution steps of the Annual
Federal Budget Law as a privileged moment of the politics exercise that allows to
exam some of the relations and conceptions that link the politics professionals
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situated in the different spaces of political authority (in the city and the country).
In this analysis, I follow two argumentation lines: 1) that the interests around the
federal recourses, and the practices and conceptions associated to them, are
subscribed in a complex system of mutual and asymmetric relations and
dependencies, that is constituted, among others, by municipal leaders,
parliamentary and governmental authorities and private agents; and 2) That the
action of these last agents leads to a specific conception of political
representation.

Keywords: political anthropology, political representation, politics and personal
relationships, public recourses.

Ao lermos os principais 6rgdos de imprensa do pais nao ¢é dificil
depararmo-nos com matérias descrevendo o interesse de parlamentares na
obtencdo de recursos federais. Noticias dessa natureza sdo comuns sobre-
tudo no periodo de elaboragdo e votagdo do or¢amento da Unido no Con-
gresso Nacional, quando sdo feitas mencdes as inclusdes de emendas de
parlamentares que destinam recursos para localidades a que estdo politica-
mente vinculados, e nas votacdes de medidas de interesse do governo no
Legislativo, quando a promessa e a liberagdo de recursos federais de acor-
do com o interesse de parlamentares € descrita como um meio de se asse-
gurar uma maioria favordvel ao governo. De modo geral, essas praticas sao
rotuladas como “clientelistas” e “fisioldgicas” por analistas politicos e
principais 6rgdos de imprensa nacional. Entretanto, quando se considera
essa atuacdo dos parlamentares da perspectiva dos pequenos municipios,
constata-se ndo s6 que sdo mobilizados diversos artificios para divulgar o
mais amplamente possivel o nome do responsavel pelos beneficios logra-
dos como o esforco para sua obtencio € alvo de elogios e reconhecimento
por parte da populagdo. A diferenca no significado atribuido a essa forma
de atuag@o — percebido mais claramente, mas nio exclusivamente, quando
se faz o ponto de vista analitico se deslocar pelos distintos espagos sociais
de autoridade politica (nacional, estadual e municipal) — remete a concep-
¢oes distintas e concorrentes da representacdo politica que ndo podem, sob
o risco de se aceitar uma dicotomia que parece fazer muito mais sentido
para os agentes sociais do que analiticamente, ser explicadas simplesmente
em termos da oposi¢do entre o que se concebe como sendo a politica
nacional (“programadtica”) e local (“clientelista™).
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A partir do exame da atuacdo de politicos situados em diferentes
espagos de autoridade politica com vistas a terem acesso aos recursos
publicos federais, este artigo procura demonstrar que se pode dar maior
inteligibilidade a certas praticas politicas se ndo se fica preso a um dos
polos e aos pressupostos que lhe estdo articulados, de oposi¢des como esta
entre o local e o nacional'. Trata-se, sobretudo, de resgatar o valor
explicativo, exemplarmente explorado por Leal (1975), das multiplas rela-
¢oes estabelecidas entre politicos que desempenham funcdes nas institui-
¢Oes publicas nacionais e municipais. O foco nesse conjunto de relagdes,
concepgdes e sentimentos que lhes estdo associados parece-me um elemen-
to chave para o entendimento de diversos aspectos da organizacgao politica:
concepgdes de representagdo politica, processo eleitoral, mobilidade dos
politicos por partidos e fac¢des, acusagdes de traicao, declaracdes de leal-
dade, disputas por cargos e corrupgdo, entre outros.

A atuagdo de deputados, senadores e autoridades governamentais com
vistas a obtencao de recursos para as localidades a que estdo politicamente
vinculados (as “bases”) e a mobilizacdo por parte de vereadores e prefeitos
dos vinculos com politicos situados no plano federal para se ter acesso a
esses recursos constituem itens do feixe de relagdes que ligam os profis-
sionais da politica fora do periodo eleitoral (“tempo da politica”)>. Se as
relacdes entre os politicos s@o indubitavelmente mais amplas do que aque-
las que envolvem os recursos publicos, neste momento limito-me a foca-
lizar essas relagdes. Cabe observar, ademais, que essa atuacdo de parla-
mentares e prefeitos escapa as definicdes oficiais, que tém no Estado o seu
principal divulgador, a respeito das atribuigcdes politicas e administrativas
desses profissionais. Por conseguinte, ¢ somente sob a condicdo de se
assumir um ponto de vista ndo institucional a respeito da atuag@o de pre-
feitos e parlamentares que se pode trazer a luz relagdes, praticas e concep-

! Esta distingdo entre o “local” e o “nacional” foi questionada por Bailey (1971) ao sugerir que os
mesmos recursos politicos — como o jogo de reputagdes, o acionamento das lealdades primordiais e
a troca de favores — sdo mobilizados tanto nas “pequenas comunidades” quanto nas institui¢des
formais da politica oficial. A problematizag¢do desses limites foi desenvolvida por M. Palmeira ao
sugerir, inspirado em Bailey, que assim como a “pequena comunidade” € recortada (‘¢ invadida”) pela
“politica oficial”, esta dltima, ou seja, a politica institucional (a “grande politica”) reserva espacos (€
“invadida”) para a “pequena politica” (a “politica das reputacdes”) (2000).

2 O significado do “tempo da politica” para a ordenacdo da vida social foi analisado por Palmeira e
Herédia (1993).
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¢oes instituidas em torno de seus interesses pela obtencdo de recursos
publicos®. Assim, sugiro que ao se dirigir o foco da andlise para essa forma
especifica, mas nio exclusiva, de atuacdo de politicos, € possivel revelar
e tornar compreensivel certas forgcas sociais presentes no universo politico
que vinculam estes profissionais entre si e a outros agentes sociais (como
funciondrios e empresas privadas). Ressalte-se, porém, que se as expecta-
tivas existentes em relacdo a obtencdo dos recursos publicos podem ser
identificadas entre politicos de diferentes estados e filiacdes partidarias, as
posturas e as respostas dadas por cada um deles a essas exigé€ncias, soci-
almente instituidas, ndo sao idénticas, visto que parlamentares, prefeitos e
demais agentes estdo longe de constituirem uma categoria homogénea.
A destinagdo de beneficios publicos (recursos, cargos, servicos e
outros) por parte de politicos para liderancas e moradores das localidades
que representam € uma das principais questdes examinadas pela literatura
a respeito do clientelismo politico*. Estas andlises tém se centrado na idéia
de que o clientelismo implica troca de beneficios publicos por apoio po-
litico e votos. Cabe observar, no entanto, que se o cdlculo politico-eleitoral
¢ um dos elementos desta relacdo ele, porém, ndo € o dnico. A énfase neste
aspecto tem impedido de se perceber, por exemplo, que a troca de bene-
ficios e apoio constitui um momento de uma relagdo mais ampla entre as
pessoas envolvidas e institui obrigacdes morais que se estendem no tempo.
Além disso, as mediacdes necessdrias para que os beneficios e votos sejam
obtidos e as praticas que se interpdem entre estes atos — como as que sao
responsdveis pela demonstragao de interesse na continuidade da relacio

3 0 lado formal da atividade parlamentar tem sido examinado sobretudo por sociélogos e cientistas
politicos. Curiosamente, no entanto, as a¢des que estdo além dos marcos formais nao tém recebido
a mesma atencdo. Por conseguinte, o lado efetivo da atuacdo parlamentar que ndo coincide com as
atribui¢des oficiais ndo tem sido incorporado, por exemplo, as andlises efetuadas sobre o Poder
Legislativo ou o exercicio da representagdo parlamentar.

4 A literatura sobre patronagem e clientelismo € extensa. Para uma idéia a respeito das discussdes
sobre os dois conceitos e andlises efetuadas consultar, entre outros, os textos reunidos em Gellner e
Waterbury (1977), Schmidt (1977), Strickon e Greenfield (1972), Roniger e Guner-Ayata (1994). No
Brasil, menos do que como categoria analitica, o termo clientelismo tem sido utilizado por politicos
e profissionais da imprensa com um sentido pejorativo. Servem para caracterizar, em virtude de uma
certa influéncia das teorias modernizantes, certas praticas politicas como “atrasadas”, “tradicionais”
e/ou “oligdrquicas”. Para uma andlise sobre a introdu¢do e utilizacdo de conceitos como mandonismo,
coronelismo, clientelismo, feudalismo e patrimonialismo no Brasil consultem-se Carvalho (1997) e
Banck (1999).
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(correspondéncias, pequenos favores, visitas, etc.) — ndo chegam a ser
examinados. Quando se incorporam esses elementos a andlise, resulta,
entre outros aspectos, que as trocas de beneficios por votos tornam-se
muito menos mecanicas, isto €, deixam de ser uma troca do tipo toma la
da ca. A incerteza existente quanto a retribuicao pelos favores e servicos
prestados, um dos elementos estruturantes dessas relagdes, torna-se algo
muito mais evidente. Assim, ao se centrar a atenc@o na troca de beneficios
publicos por apoio e voto, ignora-se que a mesma ocorre num contexto
complexo onde estdo em jogo também a busca de prestigio, poder e o
cumprimento de obrigacdes formais e morais.

Na andlise apresentada a seguir, argumento que: 1) A atuagdo dos
parlamentares e prefeitos orientada para a obtengdo de recursos federais
inscreve-se num sistema complexo de relagdes de dependéncias mutuas e
assimétricas, constituido, entre outros, por autoridades municipais, federais
e agentes privados. A extensdo e a forca destas relagdes e das concepcoes
que acionam decorrem, em grande medida, dos distintos interesses que
mobilizam; 2) essa forma de atuacdo dos politicos remete a uma concepgao
especifica da representacdo politica que se afasta das formulagdes mais
classicas dos filésofos politicos liberais. Ademais, o fato desta atuagdo
estar associada a uma concep¢do da politica partilhada pelos préprios
politicos coloca limites para que a mesma seja descrita segundo o modelo
classico do clientelismo; 3) a transferéncia de recursos federais para os
governos municipais e os casos de corrupcdo que envolvem permitem
perceber como o entendimento de certos fendmenos politicos exige a ana-
lise de relacdes e concepgdes presentes simultaneamente em diferentes
espacgos de autoridade politica (como o municipal e o nacional).

A importancia do orcamento anual da Unido na defini¢do da alocacgdo
dos recursos publicos, os interesses em jogo no orcamento e as denuncias
envolvendo a alocaco e aplicag@o destes recursos, entre outros aspectos, nos
leva a tomar a sua elaboracdo e execucdo como um lugar privilegiado (no
sentido sociolégico) para se pensar no modo como o interesse em torno dos
recursos publicos estruturam certas praticas e concepgdes politicas. Dito de
outro modo, o processo de elaboracdo e execucdo do or¢amento € um mo-
mento, as disputas eleitorais e as reformas ministeriais sao outros, do exer-
cicio politico no qual se pode visualizar o significado das relacdes e concep-
¢des que vinculam os profissionais da politica as praticas politicas.
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A seguir, examino alguns aspectos relativos a atuacdo dos parlamen-
tares na elaboragdo do orcamento para, em seguida, descrever a dindmica
das relacdes dos parlamentares com os politicos locais e autoridades do
Executivo’.

0s interesses locais na elaboracdio do orcamento da Unido

Com a vigéncia da Constituicdo de 1988, trés instrumentos passam a
regular o processo de planejamento e alocacdo dos recursos federais: o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei
Orcamentéria Anual (LOA); que correspondem ao orcamento anual e onde
se concentrard nossa atencdo. Elaborados em momentos distintos, esses
trés instrumentos sdo, primeiramente, objeto de discussdo nos 6rgdos do
Executivo através de etapas coordenadas pelo Ministério do Planejamento
e Orcamento. Em seguida, as propostas do executivo para o PPA, a LDO
e a LOA sao remetidas pelo presidente da Reptblica ao Congresso Naci-
onal®. Na Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Piblicos e Fiscalizagdo
(CMPOQOF), tinica Comissao estabelecida constitucionalmente e a que retine
0 maior nimero de membros (63 deputados e 21 senadores), as propostas
sdo analisadas, modificadas e votadas. Aprovadas pelo plendrio do Con-
gresso, elas retornam ao presidente da Republica para que sejam sanciona-
das, o que € feito com ou sem vetos. Como a Lei Orcamentéria tem sido
interpretada como tendo cardter apenas autorizativo, deve-se observar que

3 As evidéncias empiricas utilizadas ao longo do trabalho originam-se de diferentes fontes (Comissdes
Parlamentares de Inquérito, entrevistas, jornais e observagdes) e foram reunidas sobretudo a partir de
pesquisas feitas no Congresso Nacional, no periodo de maio a julho de 1996, que resultou em Bezerra
(1999), e em municipios do interior do Estado do Rio de Janeiro, ao longo de 1999. Versdes iniciais
deste texto foram apresentadas no V Congresso Internacional da BRASA (Recife, 18-21 de junho de
2000) e na Semaine Brésil 2000, échanges scientifiques et coopération franco-brésilienne (Paris, 16-
20 de outubro de 2000). Agradeco a todos os participantes os comentdrios efetuados as versdes
apresentadas.

6 Concebidos para se articularem entre si, esses instrumentos, no entanto, distinguem-se, entre outros
aspectos, quanto as suas funcdes, ao tempo de vigéncia, ao detalhe do planejamento e aos prazos e
trimites de suas elaboragdes. O PPA foi concebido para viabilizar o planejamento das agdes gover-
namentais no prazo de (04) quatro anos. O PPA € a referéncia a partir da qual devem ser elaboradas
tanto a LDO quanto a LOA. A LDO define que parcela das metas estabelecidas no PPA serd realizada
a0 longo de um ano. Ela tem sido interpretada como o elemento de liga¢io entre o PPA ¢ a LOA. A
esta ultima cabe o detalhamento da programagdo de um exercicio financeiro de acordo com as pri-
oridades e metas estabelecidas pelos dois outros instrumentos.
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a decisdo final a respeito da liberagdo dos recursos cabe em tultima instan-
cia ao Poder Executivo.

A Constituicdo de 1988 restitui a prerrogativa dos parlamentares de
intervirem na elaboracdo do or¢camento, da qual o Poder Legislativo havia
sido excluido durante os governos militares’. Os recursos federais passiveis
de serem transferidos para os municipios — excluidas as transferéncias
obrigatdrias que sdo definidas constitucionalmente — sdo aqueles incluidos
na rubrica destinada aos “investimentos”. Nos ultimos anos, essa parcela
tem variado em torno de 1,5% do total dos recursos or¢camentdrios. De
modo geral, o acesso dos governos estaduais e municipais a esses recursos
ocorre por dois caminhos. Primeiro, via programas desenvolvidos pelos
ministérios através da utilizacdo das designadas “dotacdes globais”, isto &,
recursos cuja aplicacdo € definida pelo ministro da pasta. Segundo, via
emendas orcamentdrias dos parlamentares.

A apresentagdo de emendas a LOA, cujo nimero e valor total tem
variado ao longo dos anos, constitui para o parlamentar o caminho
institucional através do qual busca atender aos pedidos de verba. Este é um
momento estratégico para as relagdes do parlamentar, uma vez que suas
decisdes repercutem diretamente em sua rede de relagdes politicas e nos
interesses econdmicos das empresas empenhadas na realizacdo de obras
publicas a serem contratadas pelos 6rgaos federais, estaduais e municipais.
Para as liderangas municipais, a destinacdo de recursos, além de assegurar
a realizagdo de um investimento, € uma espécie de reconhecimento pelos
deputados e senadores de seu compromisso politico com o municipio.
Assim, a apresentacdo das emendas acaba operando como uma forma de
estabelecimento e reconhecimento da existéncia de uma hierarquia entre os
municipios em termos das preferéncias parlamentares. Para as empresas, as
emendas parlamentares constituem um valioso instrumento de movimenta-
¢ao dos recursos alocados pelo Executivo nos 6rgdos e rubricas orcamen-
tarias. A articulacdo com os parlamentares no momento de elaboracdo do
orcamento ¢ um meio de assegurar, incluir ou ampliar os recursos destina-
dos a realizacdo de obras em andamento ou a serem iniciadas. Registre-se,
porém, que em muitos casos os interesses das liderangas municipais e

7 Alguns parlamentares, no entanto, através de negociacdes com representantes do governo, consegui-
am assegurar recursos para serem aplicados segundo seus interesses.
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empresariais sdo encaminhados de modo articulado. A capacidade do par-
lamentar de aprovar e, posteriormente, liberar os recursos estao associadas,
por exemplo, sua reputacdo, chances eleitorais e obtencdo de fundos para
o financiamento de campanhas eleitorais.

Quando se examina a intervencdo dos parlamentares nas diversas eta-
pas de elaboracdo do orcamento, observa-se que, em termos gerais, preva-
lece a preocupacdo dos mesmos com a destinacdo de recursos para 0s
municipios e regides aos quais estdo politicamente vinculados. A importan-
cia que possui para os parlamentares a obtengdo de recursos para as loca-
lidades que representam pode ser percebida a partir de varios mecanismos
que tém sido mobilizados. Apds a Constituicdo de 1988, os parlamentares
apresentavam, como parte da proposta orcamentaria, um anexo, designado
“subvencdes sociais”’, onde cada parlamentar, se assim desejasse, podia,
dentro de um limite, destinar recursos segundo seus interesses. Em 1994,
a destinacdo de subvengdes foi suspensa apés uma Comissao Parlamentar
de Inquérito sobre a elaboracdo e execugdo do or¢amento da Unido (CPI
do orcamento) desvendar diversas irregularidades e desvios relacionados a
aplicac@o desses recursos. A partir deste mesmo ano, com a justificativa de
minimizar as disputas no interior da Comissdo de Orgcamento e as
disparidades na aprovacio individual de recursos, a Comissdo estabeleceu,
informalmente, que todo parlamentar teria assegurado uma “cota” (de cer-
ca de um milhdo e meio de reais)® para destinar conforme suas preferén-
cias. Essa decisdo ndo foi, no entanto, suficiente para conter a busca de
recursos. As emendas das bancadas estaduais, em nimero de 10, e geral-
mente negociadas com os governadores, passaram a ser aprovadas com a
condicdo de que algumas dessas emendas fossem aplicadas pelo governa-
dor em locais e obras indicadas pelos parlamentares. O mesmo tipo de
negociagdo envolve as emendas “globais” dos ministérios. Sdo as chama-
das “rachadinhas”. Neste caso, sdo aprovadas desde que uma parte dos
recursos seja aplicada segundo o interesse dos parlamentares que a apoi-
aram. Além de mostrar a for¢ca desse interesse dos parlamentares em apro-
var emendas especificas para as localidades a que estdo vinculados politi-
camente, essas acdes apontam ainda para 0 modo como 0S mecanismos
sociais, implementados para o atendimento de certos interesses, se atuali-
zam e renovam. Acresce-se também que esses sdo exemplos de como esses

8 Na Lei Orcamentdria para o ano de 2001 essa cota foi de 2 milhdes de reais.
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interesses se articulam com os dispositivos governamentais ¢ vao ganhan-
do um contorno oficial.

Do ponto de vista legal, nada impede que o parlamentar, através de
suas emendas individuais, destine recursos para estados ou municipios
pelos quais ele nao foi eleito, intervindo na darea de um concorrente. Essa,
no entanto, € uma pratica pouco comum. Quando isso ocorre e € levado ao
conhecimento publico, o parlamentar é freqiientemente alvo de suspeitas
ou acusacdes por parte de seus pares e da imprensa. Suspeita de corrupgao
por estar favorecendo empresas que realizam obras em outros estados ou
acusacdes de opositores e aliados de estar destinando recursos federais
para outras regides, em detrimento do préprio estado e municipios pelo
qual o parlamentar € eleito. As dentncias dirigidas aos parlamentares que
beneficiam outros estados acabam operando como uma espécie de coercio
a mais que faz com que deputados e senadores elaborem suas emendas de
modo a que atendam aos interesses ligados aos estados e municipios pelos
quais se elegem.

As chances de aprovacdo de recursos além do estabelecido pela
“cota” variam, sobretudo, em fungao das relacdes de poder dos parlamen-
tares no Congresso e no Executivo. Entre outros aspectos, a posigdo
institucional ocupada no Congresso e na CMPOF e as estratégias mobili-
zadas pelos parlamentares definem as possibilidades de aprovagdo das
emendas. Nesse sentido, a pressdo dos parlamentares sobre os relatores da
Comissao € um elemento essencial no processo de alocagdo dos recursos
que passam a constar no projeto de lei.

Do ponto de vista da liberacdo dos recursos, o que serd discutido
adiante, cabe observar que a pressdo dos parlamentares, sobretudo das
liderancgas partidarias na Comissao, € dirigida para que os ministérios ge-
ridos por representantes de seus respectivos partidos sejam contemplados
com recursos suficientes para suas acdes. Ter esta conexdo em mente ¢
importante para se entender a atuacdo dos parlamentares no sentido da
liberacdo de recursos nos ministérios.

Coexistem na elaboragdo do orcamento, portanto, vérias formas de
disputas. Entre outras, pode-se destacar as disputas pela destinacdo de
recursos para estados e regides, pela aprovacdo das emendas individuais
dos parlamentares e pela alocacdo de recursos nos ministérios. Por conse-
guinte, olhando da perspectiva do orcamento e da natureza da intervengao
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parlamentar, o governo federal aparece recortado por distintos e concorren-
tes interesses locais, partidarios e empresariais. Enfim, esta forma de atu-
acdo dos parlamentares pode ser vista como um exemplo do modo como
a “redistribuicdo burocrdtica” sujeita-se as apropriacdes pessoais e
clientelistas (Bourdieu, 1996, p. 16).

A inferdependéncia entre parlamentares e liderancas politicas locais

A obten¢do de recursos e beneficios para as localidades que repre-
sentam ¢ considerada pelas liderancas locais como uma das atribui¢des
essenciais dos parlamentares. Como informa o secretdrio de saide de um
municipio do interior do Estado do Rio: “[O parlamentar] também foi
eleito dentro daquela retérica de que o deputado federal do interior tem
que trazer recursos”. Se ao longo das disputas eleitorais municipais 0s
candidatos a prefeitos e vereadores contam sobretudo com o apoio finan-
ceiro e a presenca nas atividades de campanha dos representantes esta-
duais e federais, fora dos periodos eleitorais, de modo geral, os prefeitos
esperam dos parlamentares que estes realizem pequenos favores, encami-
nhem seus interesses junto a burocracia governamental e, principalmente,
obtenham verbas federais para a realizacdo de investimentos nos muni-
cipios. Alguns parlamentares, por sua vez, consideram que a obtengdo
dos recursos, sendo formalmente ao menos de fato, € um de seus “deve-
res” funcionais. Nesse sentido, em 1988, em uma entrevista a imprensa,
o entdo senador Marco Maciel observava que “a luta politica por mais
verbas para os estados € uma fungdo inerente ao parlamentar” (jornal
Folha de Sao Paulo, 07/02/98). Alguns anos depois, em depoimento 2
CPI do Orc¢amento, o deputado Genebaldo Correia (PMDB-BA), um dos
investigados, partilha da mesma idéia ao afirmar: “Considero que € um
dever do parlamentar lutar bravamente para conseguir a maior soma de
recursos possiveis para o seu estado ou para a sua regido” (CPMI do
Orcamento, Genebaldo Correia, 19/11/93, p. 6).

Compreende-se melhor o interesse dos politicos em torno da obtencao
das verbas federais quando se considera o valor que € atribuido, por eles
e pela populagdo, a realizacdo de obras publicas. Investir na promocao de
beneficios coletivos (festas, obras publicas, etc.) tem sido historicamente
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uma forma de acimulo de prestigio politico’. Entre outros autores, Victor
N. Leal chamou a atengdo para essa relacdo ao destacar que € através de
realizagdes de “utilidade publica” que o “chefe municipal constréi ou con-
serva sua posicdo de lideranca” ou, ainda, que “nenhum administrador
municipal poderia manter por muito tempo a lideranga sem realizar qual-
quer beneficio para sua comuna” (1975, p. 37, 45). O vinculo estreito
existente entre o exercicio da politica (“fazer politica”) e a realizagdo de
obras € ressaltado por M. Palmeira ao sugerir que ‘“as obras sdo a face
publica da politica” (2000). As obras publicas estio associadas, portanto,
a reputacdo do politico e a uma concepcdo especifica sobre a politica.

E interessante observar como as obras piiblicas incorporam e expres-
sam certas propriedades que se poderia considerar como opostas. Por um
lado, diferentemente dos favores e servicos pessoais, as obras publicas
produzem beneficios coletivos. Ao atenderem a interesses de uma
multiplicidade de pessoas elas estdo mais de acordo com as exigéncias de
uma aplicagdo democrdtica dos recursos publicos. Por outro lado, quando
se acompanha o processo de realizacdo e divulgacdo de uma grande parte
dessas obras percebe-se que ha todo um esfor¢o de singularizacdo dirigido
para associd-las a uma certa administracdo e grupo politico. Ao invés de
serem apresentadas como um ato impessoal do poder publico, uma espécie
de retorno dos impostos pagos, as obras sdo apresentadas como beneficios
proporcionados por politicos em particular. A divulgagdo em diversas oca-
sides dos responsdveis pela obtencdo dos recursos que as tornaram possi-
veis, as faixas anunciando seus nomes, a presenca nas inauguracdes, as
mengdes nos comicios e as placas comemorativas sao exemplos de meca-
nismos sociais mobilizados para vincular as obras a iniciativas individuais.
Assim, se as obras atendem a demandas mais gerais, elas ndo deixam de
serem associadas, o que remete a uma espécie de variante da “patronagem
publica”, a eficdcia da atuacdo de certos grupos politicos.

O lugar central atribuido as obras no contexto da politica, mais evi-
dente durante as campanhas eleitorais, quando as realiza¢cdes ganham o
centro da propaganda de candidatos, ajuda a entender ainda como se da a
articulacdo de empresas privadas de constru¢cdo com o universo politico e

® Ver, por exemplo, a discussdo de S. Silverman (1977) sobre a patronagem publica e as discussdes
e de P. Veyne (1976) sobre o “évergétisme” (os dons de um individuo a coletividade).
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através de que atividades elas se fazem presentes nos 6rgdos publicos
municipais, estaduais e federais.

Parte da for¢a do parlamentar em relacdo aos prefeitos reside na pos-
sibilidade que o primeiro possui de viabilizar o acesso destes dltimos as
autoridades governamentais. Para alguns, os parlamentares sdo concebidos
como um ‘“‘elo” de ligacdo com os governos estadual e federal. Nestes ter-
mos, manifestou-se, em 1996, um candidato a prefeito: “nenhum politico do
interior tem sucesso se nao encontrar um elo de ligacdo que o leve pelo
caminho das pedras quando tiver que atravessar um rio” (jornal Voz da
Serra, 27/05/96). O vinculo com parlamentares e autoridades governamen-
tais € visto como essencial para se lidar com as dificuldades burocraticas e
politicas do governo, ao que estd associado, por sua vez, a possibilidade de
realiza¢dao de uma boa administracdo municipal. Para o prefeito, o acesso aos
ministros € ao mesmo tempo um indicador de seu prestigio e do prestigio do
parlamentar que propiciou a audiéncia, ou seja, uma demonstracdo — para a
populacio e seus concorrentes — de seu poder politico e pessoal. E uma
demonstragdo, em ultimo caso, da forga e eficdcia de suas ligacGes'™.

As solicitagdes de verbas dirigidas aos parlamentares sdo geralmente
designadas como “pleitos”. Para encaminhar seus “pleitos”, os prefeitos
procuram, preferencialmente, os parlamentares tidos como mais compro-
metidos com os municipios: “deputados amigos”, “deputados que t€m
contato”, deputados com “compromisso maior, um maior nimero de votos
do municipio”, “deputados que foram eleitos aqui com a participa¢do do
nosso municipio”. Se € junto a esses que os prefeitos t€ém maior forga,
devido aos lagos do parlamentar com as redes politicas locais e a votagao,
¢ comum, no entanto, os pedidos serem encaminhados a mais de um par-
lamentar — distintamente das situagdes cldssicas descritas pela literatura
sobre patronagem e clientelismo nas quais € ressaltada a relacdo de exclu-
sividade entre patrdo e cliente.

Na busca de contatos que possam viabilizar a obten¢do de recursos,
os vinculos partidarios, distintamente do que ocorre com os lacos politicos
decorrentes da atuacdo politica num mesmo estado, sdo apresentados como

10°A importancia das relagdes pessoais, sobretudo com os hierarquicamente superiores, como uma
forma de demonstra¢do de poder social no Brasil € acentuada, entre outros, por Da Matta (1983).
Lembro também que a ligacdo com as autoridades governamentais tem um lugar central nas andlises
desenvolvidas por Graham (1997).
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tendo um peso relativo; por conseguinte, ndo constituem um limite rigido
para o estabelecimento de contatos entre politicos situados nos diferentes
planos do universo politico. O critério predominante na selecao dos parla-
mentares € o vinculo politico com o municipio e a regido, o que se mani-
festa principalmente através das votacdes obtidas nas localidades. Observa-
se assim que a atuagdo politica num estado, no caso em que estd em jogo
a obten¢do de recursos publicos, circunscreve, de modo geral, o ambito no
interior do qual sdo estabelecidos os lacos entre os politicos. Dentro deste
limite, verifica-se que os vinculos com a localidade, objetivados na forma
de compromissos de troca de apoios e servigos, e as relacdes pessoais
mesclam-se com as relacdes partiddrias. Assim, ndo € raro encontrarmos
liderangas politicas trocando apoio e servicos mutuos a despeito de seus
distintos vinculos partidarios.

Esse tipo de procedimento, que sugere um certo enfraquecimento dos
vinculos partidarios, deve, contudo, ser interpretado com um certo cuidado.
A concessao de apoio por parte dos politicos situados nas instincias esta-
duais e federais as demandas das liderancas municipais pode ser condici-
onada a seu ingresso no partido daquele a quem se recorre; o que ¢ uma
evidéncia no sentido do reconhecimento e da eficdcia que possuem em
certas circunstancias os vinculos partidarios''.

A relacdo entre os vinculos politicos com um municipio e regido e a
busca de recursos para estas localidades pode ser verificada a partir de
alguns dados reunidos a respeito de dois municipios do interior do Estado do
Rio. Os municipios de Graciliano e Guimarées'? distam cerca de 160 quilo-
metros da cidade do Rio de Janeiro. Possuem, aproximada e respectivamen-
te, 21.500 e 8.400 habitantes e 11.700 e, curiosamente, 8.000 eleitores.

Ao se consultar a proposta de lei orcamentdria da Unido de 1996,
observa-se que os municipios de Graciliano e Guimardes sdo contemplados
com emendas orcamentdrias. Para o primeiro sio elaboradas trés emendas.
No entanto, somente a emenda intitulada Assisténcia Técnica e Extensao
Rural, no valor de R$ 100 mil, foi efetivamente liberada. As trés emendas

' Em um momento no qual procurava, ao mesmo tempo, obter “ajudas” para o seu municipio e definir
sua nova filiagdo partiddria, o prefeito de um municipio do Estado do Rio de Janeiro observa que nas
varias conversas tidas com liderangas partidarias do Estado o convite para se filiar aos respectivos
partidos era freqiiente e uma espécie de condicdo para obter a “ajuda”: “Eles [os deputados] s6
ajudardo com muita énfase se estiver no mesmo partido. Isso ai ndo tem divida”.

12 0s nomes dos municipios sdo ficticios.
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foram apresentadas por um mesmo deputado. Para o municipio de Guima-
rdes foram elaboradas quatro emendas, apresentadas por diferentes parla-
mentares. Trés possuiam o mesmo titulo: Constru¢cdo e Equipamento de
Hospital. As emendas tinham os valores de R$ 150 mil, R$ 300 mil e R$
1 milhdo. Quanto a esta udltima, a unica efetivamente liberada, ndo ha
referéncias no projeto de lei orcamentdria sobre seu autor, o que pode ser
tomado como um indicador de que o recurso tenha sido alocado através de
uma emenda de relator ou de bancada, devido, em ambos 0s casos, a
interferéncia de um influente parlamentar.

Se acompanharmos na tabela abaixo a votagdo que tiveram na eleicao
de 1998 os parlamentares com participa¢do na liberacdo de recursos para
0os municipios mencionados verificamos que estes possuem votacdo ex-
pressiva nos mesmos.

Votac@o dos candidatos nos municipios — 1998

Mun. (eleit.) | Graciliano (11722) | Guimardes (8021) | Total de votos
Dep. Estado
Deputado X 931 2388 218170
Deputado Y 64 36 103768
Deputado Z 140 35 105969
Deputado K 557 46 56923
Deputado B 407 23 41223

O deputado X € presidente de seu partido no Estado e possui ha longo
tempo uma forte influéncia junto aos politicos da regido. Na disputa elei-
toral deste ano ele contou com o apoio dos prefeitos e dos politicos a ele
vinculados nos dois municipios. Foi por interferéncia politica deste parla-
mentar, segundo o secretdrio de saide de Guimardes na época, que o
municipio, onde sua votacdo sobressai, obteve o recurso de R$ 1 milhao
para a construcdo do hospital.

O deputado K, responsdvel pelas emendas para o municipio de
Graciliano, nasceu num distrito do municipio, recentemente emancipado.
Nele sua familia possui propriedades agricolas e desenvolve atividades
comerciais. Os interesses econdmicos da familia na regido, os vinculos
mantidos com os politicos locais e a boa votacdo obtida no municipio nas
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disputas eleitorais faz com que o parlamentar seja considerado, por mais
de um grupo politico, como alguém da “relacdo politica do municipio”. Na
ocasido da apresentacdo das emendas o vinculo mais estreito do parlamen-
tar era com o grupo politico liderado por um ex-prefeito e ex-deputado
estadual. Na eleicdes de 1998, mesmo afastado de cargos publicos nos
ultimos dois anos, o ex-prefeito trabalhou, realizando sobretudo visitas aos
moradores e solicitando seu voto para o candidato, em favor da campanha
vitoriosa do deputado. A presenca politica dos parlamentares K e X no
municipio de Graciliano é uma evidéncia a mais de que a boa relacdo de
um parlamentar com politicos municipais ndo o torna um mediador exclu-
sivo do municipio junto ao governo federal.

Cabe acrescentar, porém, que recorrer ao parlamentar a quem se deu
apoio ou aquele que foi mais votado no municipio nem sempre € o melhor
caminho para se ter um “pleito” atendido, uma vez que esse parlamentar
pode defender posicdes contrdrias aos interesses do governo. O parlamen-
tar com maior chance de liberar recursos, cujas razdes ficardo mais claras
adiante, sdo os chamados “governistas”, isto €, aqueles que apdiam as
iniciativas do governo, independente de sua filiacdo aos partidos que o
integram'®.

Recorrer aos chamados “escritérios de consultoria” e as empresas
privadas (sobretudo as empreiteiras), ao lado da mobilizacdo dos parla-
mentares, tem sido uma das alternativas através das quais politicos muni-
cipais, estaduais e nacionais buscam ter acesso aos recursos federais. Os
“parlamentares fortes” — que em certa medida se confundem com os “go-
vernistas” com alguma influéncia maior, devido a posicao institucional ou
a lideranca politica, junto aos 6rgdos governamentais — e os “lobistas” —
como sdo designados também os responsdveis por esses escritorios — sao
considerados pelos politicos como as pessoas que se encontram em melho-
res condic¢des para lidar com o que descrevem como a complexidade dos

13 E nesse contexto de preocupagdo com a obtengdo de beneficios para o Estado e a busca de pessoas
que tenham influéncia, em funcdo de vinculos partiddrios, de conhecimento e outros, nos 6rgaos
governamentais que se deve entender o convite, que gerou um grande constrangimento para a dire¢do
do Partido dos Trabalhadores, do governador do Mato Grosso do Sul (PT) para que um ex-deputado
do PFL cuidasse dos interesses do Estado em Brasilia. Ao justificar a medida, que acabou ndo se
concretizando, o governador explicou: “Temos que fugir do cerco que o PMDB estd fazendo ao
governo do Estado. Ter um grande interlocutor em Brasilia para nds € importante” (jornal O Globo,
28/03/2001, p. 8).
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ministérios. A burocracia, distancia, desinformacdo sobre o funcionamento
dos 6rgdos publicos e a dificuldade dos municipios para atender as exigén-
cias oficiais (apresentar documentos, preparar projetos técnicos, etc.) e
“acompanhar” os processos sao motivos apresentados tanto pelos politicos
quanto pelos proprietarios desses “escritérios” para justificar sua contrata-
¢do. Referindo-se aos 6rgdos ministeriais, um ex-secretdrio municipal in-
forma: “Aquilo [o ministério] ali dentro é complicado. Se um determinado
grupo de deputados indica um secretdrio, um ministro, um primeiro e
segundo escaldo, de uma maneira geral eles controlam o dinheiro que
aquele ministério tem. Isso realmente € complicado. Ai vocé tem que ape-
lar para tudo que vocé puder para poder arrancar o dinheiro”. A dificuldade
em se trabalhar com os 6rgdos ministeriais decorre tanto da falta de conhe-
cimento necessdrio para atender as exigéncias formais (prazos, preenchi-
mento de formuldrios, atendimento de exigéncias técnicas, etc.) quanto da
necessidade de fazer com seus interesses sejam implementados pelos gru-
pos politicos que controlam os 6rgdos. E devido ao conhecimento e acesso
que possuem aos orgdos e grupos administrativos e politicos que
“lobistas”, empresas e parlamentares apresentam-se como recursos sociais
importantes para os administradores.

Apesar da mobilizacdo destes agentes aparecer como alternativa, a
articulacdo entre eles € freqiiente. A experiéncia de um ex-secretdrio de
obras leva-o a afirmar que “nenhuma empresa de projetos especializada em
arrancar verba de ministério se cria se ndo tiver por trds dela um parlamen-
tar, ndo € qualquer um, um parlamentar forte. E alguns gabinetes que eu
fui, dentro do préprio gabinete do deputado o cara te da a dica: ‘Olha, tem
um cara af que estd arrancando o dinheiro. Ele € um cara bem relacionado.
Eu se fosse vocé procurava ele. Porque ele vai acompanhar o seu proces-
so”. A empresa indicada nesse caso era ligada ao parlamentar, ndo legal-
mente, mas de fato tido como um dos sécios, e conhecida por realizar
obras na regiio com recursos obtidos através de sua intervencgao.

Do ponto de vista da empresa, a ligacdo com o parlamentar € estra-
tégica uma vez que este nao sO possui 0s contatos com os politicos muni-
cipais como encontra-se em condi¢des de negociar os interesses destes
junto aos 6rgdos governamentais. Se esta associacdo estd na base da cria-
¢ao de oportunidades econdmicas para a empresa, € através da sua atuagao
que sdo criadas igualmente as oportunidades para apropriagdo irregular dos
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recursos liberados. Nota-se ainda que a indicacdo da empresa justifica-se
por duas razdes: primeiro, o fato de que a pessoa indicada era bem “rela-
cionada”', o que € tido como um capital social importante para assegurar
0 acesso aos recursos e, segundo, que a empresa cuidaria do “acompanha-
mento” do processo nos 6rgdos governamentais. Os recursos repassados
através destes acordos chegam a ser tidos como um problema administra-
tivo e legal para as prefeituras uma vez que, em muitos casos, cabe as
mesmas encontrar os meios para justificar as despesas que efetivamente
ndo sdo efetuadas'.

O que chama atencdo quando se considera a atuacdo dos escritdrios,
empresas privadas e parlamentares na liberacdo dos recursos ptblicos é,
entre outros aspectos, a adequacdo de suas acdes aos canais e relacdes
politicas que condicionam a liberagdo destes recursos. Assim, os parlamen-
tares, escritérios e empresas nao atuam a partir de um “sistema’” que se
poderia conceber como paralelo aos canais oficiais, mas através de rela-
¢Oes e préticas politicas consideradas por prefeitos, governadores, parla-
mentares e autoridades governamentais como rotineiras'®.

Para além do interesse pecunidrio, a participacdo dos parlamentares
na liberagao dos recursos federais torna-se inteligivel quando se considera
0s motivos tidos propriamente como politicos que os levam a atender os
“pleitos” das liderancas municipais. Parte ao menos desses motivos sdo

4 Se o conhecimento de pessoas nos 6rgios governamentais € algo valorado, isto ocorre,
notadamente, porque a mobiliza¢do das mesmas € capaz de introduzir uma forma de particularismo
no tratamento de seus interesses. Como notam, entre outros, Mény (1992), a introdu¢do desses
particularismos nega, por exemplo, principios associados a burocracia (racionalidade, universalidade,
etc.) e a democracia (igualdade nas oportunidades e transparéncia) ao garantir o acesso privilegiado
e secreto de determinados agentes aos recursos publicos. Sobre o lugar das relagdes pessoais na
administracao federal ver Bezerra (1995, 1999).

15 Lembro a esse respeito matéria publicada pelo jornal Folha de Sdo Paulo, em sua edi¢io do dia
28 de novembro de 1999, na qual sdo descritos esquemas de falsificacdo de notas fiscais montados
por grupos especializados. A partir de informacdes fornecidas pelo Tribunal de Contas da Unido, a
matéria mostra que as notas sdo vendidas para prefeituras que as utilizam, por exemplo, para justificar
os gastos de recursos federais repassados aos municipios.

16 Cabe observar de passagem que os debates puiblicos no Brasil sobre o fendmeno da corrupgio tém
privilegiado a sua dimensdo individual e, por conseguinte, tratado a corrup¢do notadamente como um
problema de desvio ético. Pouco se tem refletido, no entanto, a respeito do vinculo dessas praticas
com as relagdes e praticas politicas e administrativas através das quais se faz legitimamente a politica.
Para uma andlise especifica a respeito do modo como a atua¢do de parlamentares, referida a uma
espécie de ética fundada na ligagc@o as bases, estd relacionada com a questdo da corrupcdo, consulte-
se Bezerra (1999, 2000).
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explicitados quando se focaliza as relagdes de interdependéncia estabele-
cidas entre politicos situados nas instdncias municipais e nacionais.

Se os prefeitos dependem, em funcdo dos procedimentos politico-
administrativos, dos parlamentares para assegurar que seus interesses se-
jam tratados de modo prioritirio nos 6rgaos governamentais, a necessidade
de contar com o apoio das liderancas municipais coloca o parlamentar
numa condicio de dependéncia relativa em relagdo a estes e da aos prefei-
tos uma forca frente ao parlamentar. E através do apoio dos prefeitos e
liderancas politicas que os parlamentares montam e expandem suas redes
politicas nos municipios. Para ndo remeter a mais de um exemplo, observe-
se o que diz um senador (PMDB-PB): “O municipio € a base politica de
qualquer parlamentar, se o municipio nao quiser atendé-lo toda a estrutura
politica estard deficitaria. Entao, a gente tem que comecar a ter o apoio do
prefeito e do municipio”. Da perspectiva eleitoral, o apoio politico do
prefeito e vereadores € essencial para uma parcela significativa dos parla-
mentares'’. Para estes, o poder do prefeito resulta, entre outros aspectos, do
controle sobre a administracio municipal e sua reputacio no municipio.
Apesar da legislacdo assegurar ao parlamentar o direito de ser eleito em
todo o Estado, o que opera na préatica, como tem sido apontado por alguns
autores, ¢ uma forma de distritalizagao do voto.

Assim, ao viabilizar o atendimento de um “pleito”, o parlamentar, ao
mesmo tempo, investe na continuidade da relacdo e renova os compromis-
sos politicos existentes. Como informou-me o secretdrio de saide de um
municipio do interior do Estado do Rio: “O prefeito apoia o deputado que
arrumou mais verba, tranqiiilo”'®. A atualizag¢do dos vinculos estd associada
a propria natureza do compromisso estabelecido entre parlamentar e lide-
rangas locais. O fato de estarem fundados em torno de demandas “concre-
tas” e ndo na “base de principios politicos”, como ressalta Leal (1975) ao

170 cultivo de boas relagdes com os notdveis locais, como caminho para ascensio politica € ressal-
tado, entre outros, por Finley (1985) e Weber (1982). Para o caso do Brasil ver, entre outros, Graham
(1997) e Leal (1975), respectivamente, para o Império e a Primeira Republica. Como sugere o pri-
meiro ao discutir o significado das eleicdes, “a medida de um homem dependia do tamanho de seu
grupo de seguidores” (Graham, 1997, p. 112).

18 A concessdo de apoio politico em fungio da obtencio de recursos ou apoios (politicos e financeiros)
futuros parecem estar de acordo com principios éticos que regulam a relagdo entre politicos situados
nas instancias municipais e nacionais. Julgamentos negativos sdo dirigidos, no entanto, para as pra-
ticas de “compra de voto”, ou, para ser mais preciso, a obtengdo de apoio politico de vereadores e
prefeitos através de pagamentos pecunidrios.
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discutir o “compromisso coronelista”, torna esses vinculos frageis e sujeito
as oscilagdes em torno da capacidade de prefeitos e parlamentares atende-
rem aos interesses mituos'®. Se a obtengdo de recursos contribui para a
consolidagdo dos lacos, promessas que nao se concretizam ou a incapaci-
dade dos politicos para obter os recursos podem levar a sua dissolucao.
Isto faz com que estes lacos precisem ser continuamente renovados. A
natureza destas relacdes, que parecem se manter numa espécie de equili-
brio instdvel e, portanto, sujeita a rupturas eventuais, associada ao fendme-
no do governismo (Leal, 1975), ajuda a entender ainda a mobilidade dos
politicos pelas fac¢des e partidos, isto €, o que de modo geral tem sido
discutido como o problema da fidelidade partidaria.

E nesse contexto de dividas e créditos pessoais que se inscreve a
relacdo dos parlamentares com as liderangas politicas locais. E, ao contra-
rio do que ocorre com as questdes legislativas, parlamentares e seus asses-
sores créem que € este trabalho em torno dos pedidos que traz votos. Se
¢é efetivamente esse trabalho o responsavel pela elei¢cdo ou niao dos candi-
datos esta parece ser uma questdo menor diante da crenca de que € isso
efetivamente o que ocorre e das préiticas que essa crenca desencadeia.

A inferdependéncia entre parlamentares e governo

As expectativas existentes em relacdo aos parlamentares como uma
espécie de mediador dos interesses estaduais e municipais junto ao gover-
no faz com que estes concentrem uma parte significativa de sua atuagdo
nos Orgdos executivos. A intervengdo nos 6rgdos € fundamental para que
os favores sejam atendidos e os recursos publicos liberados. Isto € feito,
por um lado, através do servico designado como “acompanhamento” de
processos, também realizado pelos “escritérios de consultoria” e empresas
privadas, que visa garantir o tramite dos processos e sua adequacdo as
exigéncias oficiais, e, por outro, dos “pedidos politicos” dos parlamentares.
A realizagdo destes pedidos € considerada por parlamentares e autoridades

19 A fragilidade dos interesses “puramente materiais” como fundamento para a dominacio ¢ destacado
por M. Weber ao discutir o tipo de dominagdo. Referindo-se a natureza dos motivos (costume,
afetivos, materiais, ideais, etc.) que define o tipo de dominacdo, este autor observa que, “motivos
puramente materiales y racionales con arreglo a fines como vinculo entre el imperante y su cuadro

implican aqui, como en todas partes, una relacién relativamente fragil” (1984, p. 170).
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governamentais como uma prética rotineira e geral®®. Faz parte do que
experimentam como a “luta” pela transferéncia de recursos federais. Dis-
postos a obter os recursos, os parlamentares recorrem a todos aqueles
(autoridades, politicos e funciondrios) que em fungdo de suas posicdes
institucionais, vinculos sociais e prestigio podem de algum modo contri-
buir para que isso se realize.

A presenga de parlamentares, prefeitos e liderancas politicas nos 6r-
gaos ministeriais € descrita por técnicos e funciondrios destes érgaos como
voltada para a busca de informagdes e o exercicio de pressdes que assegu-
rem o atendimento de seus “pleitos”. As areas dos 6rgdos mais procuradas
sdo aquelas responsdveis pela andlise dos processos. O contato do parla-
mentar com o técnico segue um certo padrdo. Procura-se, por um lado,
“sensibilizar” o interlocutor em relacdo as “dificuldades” por que passa o
municipio ou a populagdo a ser beneficiada pelo projeto e, por outro,
destacar a “necessidade e importancia” que possui o projeto para o publico
a ser atendido.

A questdo do acesso as instituicdes e pessoas como fonte de poder
social € abordada pela literatura voltada para a discussdo das interme-
diacdes e mediacdes sociais®'. Este acesso — sustentado por propriedades
sociais distintas como status, poder econdmico e politico, dominio da es-
crita e de regras de conduta e contatos com pessoas que desempenham
fungdes em 6rgdos publicos ou instituicdes privadas — qualifica socialmen-
te certas pessoas para o exercicio da mediagdo. Quando se reflete sobre a
relagdo que mantém as pessoas com o poder publico, o acesso as autori-
dades e funciondrios € um elemento que diferencia o cidaddo comum do
parlamentar. Notadamente quando se trata dos 6rgdos ministeriais, 0 acesso
aos ministros € algo quase impossivel para os primeiros e mesmo para
pessoas que desempenham fungdes publicas, como os prefeitos. Esta difi-
culdade € amenizada, contudo, se o contato € mediado pelo parlamentar.
Como observa um deputado (PFL-PE): “A diferencga é mais no acesso, quer

20 O encaminhamento de pedidos aos 6érgios ministeriais ¢ uma funcio historicamente associada ao
desempenho do cargo. Analisando as correspondéncias recebidas por membros dos Gabinetes onde
constam solicitacdes de nomeacdes, R. Graham — para ficarmos apenas em um exemplo— observa que
“os mais freqiientes autores desses pedidos eram deputados e senadores que escreviam a membros de
Gabinete em favor de terceiros. Escrever tais cartas era uma das principais atividades de um depu-
tado” (1997, p. 272).

21 Ver, entre outros, Silverman (1977) e Boissevain (1966).
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dizer, o cara quer falar com o ministro, ele ndo consegue, se ele for com
o parlamentar, ele consegue. [...] Normalmente ele consegue colocar o
pleito dele, ai se consegue tem uma chance de resolver, mas se vocé€ nio
consegue nio tem chance nenhuma”. Se o pedido pessoal ao ministro € o
que aumenta efetivamente as chances de um “pleito” ser atendido, isto
acaba valorizando as mediagdes que sdo realizadas para que o contato seja
estabelecido. Logo, € nessa possibilidade de fazer com que os “pleitos”
recebam um tratamento prioritdrio nos 6rgdos ministeriais que reside, ao
menos em parte, a forca social do parlamentar junto a sua rede politica.

O efeito do “pedido” de um parlamentar — que varia em funcio de
aspectos como o prestigio de quem pede, sua relacdio com o ministro e o
poder de retaliagdo sobre o 6rgdo — sobre o trimite de um processo ou a
liberacdo de recursos reside na possibilidade de fazer com que estes sejam,
em termos nativos, “agilizados” e “priorizados” na burocracia governa-
mental. Estes aspectos (agilizacdo e priorizagdo) s@o considerados como a
“parte politica do processo”. Como sugeriu o entdo coordenador geral de
um Orgdo ministerial, chamando atengdo para o que se concebe como o
exercicio da politica no cotidiano da administracdo publica, “isto € politi-
ca”. Essa atuacdo dos deputados e senadores € reforcada pelos préprios
orgdos ministeriais na medida em que reconhecem, em parte devido aos
seus proprios interesses, que os mesmos devem ser ouvidos.

Se o controle do governo sobre a execugdo orcamentdria define parte
de seu poder em relacdo aos parlamentares, o posicionamento de deputados
e senadores nas diversas instancias do Congresso atribui a este um poder
relativo sobre o governo. A negociacdo envolvendo os interesses de parla-
mentares e Executivo € vista, tanto por pessoas posicionadas nos 6rgaos
ministeriais quanto do Legislativo, como uma “troca” percebida como
“politica” e que se sustenta na interdependéncia institucional dos poderes.

Apenas uma parcela dos pedidos encaminhados aos ministérios sao
atendidos. A prioridade concedida ao atendimento dos “pleitos” dos depu-
tados e senadores governistas € um principio de atuacdo que o governo
procura, nem sempre com sucesso, por em pratica. Isto € o que informa,
por exemplo, um deputado (PFL-PE): “Teoricamente € para ser o seguinte:
os partidos que apdiam o governo, eles deveriam ter mais facilidade em
resolver as coisas”. Esse principio de atuacdo do Poder Executivo e o
efeito que isso produz em termos de configurag@o politica, ou seja, a apro-
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ximacdo das liderancas politicas dos partidos ou grupos que t€ém o controle
do Poder Executivo, é um fendmeno descrito por autores que analisaram
a histéria politica do Brasil. Referindo-se as relagcdes entre os chefes po-
liticos municipais e o governo estadual durante a Primeira Republica, Leal
(1975) designou como “governismo” o movimento das liderancas politicas
municipais no sentido de apoio a ‘“situacdo estadual”’. Assim como as
nomeacdes para 0s cargos publicos, a liberagao de recursos federais segun-
do o critério de apoio ao governo, constitui um beneficio do qual desfru-
tam aqueles que o integram ou lhe concedem o seu apoio. A aplicagdo
desse critério funciona como instrumento politico de constru¢cdo de maioria
governamental (Ames, 1995).

Para que o apoio seja assegurado e se tenha um controle sobre o
mesmo, o Poder Executivo mantém um sistema de informagdes sobre a
atuacdo dos parlamentares (votacdo, discursos, etc.) que opera como um
instrumento de governo. Além das medidas rotineiras de fiscalizacdo da
administracdo publica, os ministros dispdem de relatérios atualizados a
respeito do posicionamento dos parlamentares em relacdo ao governo. A
institucionalizacdo desse controle dos pedidos foi descrito por um ex-assis-
tente-executivo do Ministro de Assuntos Politicos da Presidéncia nos se-
guintes termos: “Notamos a auséncia de um mecanismo institucional capaz
de controlar as demandas parlamentares [...]. No comeco ndo era raro ver
varios parlamentares céticos com o Governo, reivindicando beneficios em
diferentes reparti¢des e ministérios de modo a atender seus eleitores. De-
cidimos entdo controlar esses pedidos e o seu atendimento [...]. Com este
sistema temos uma fotografia perfeita do que os parlamentares pediram e
em que medida o executivo os atendeu” (jornal O Globo, 30/4/00, p. 4).
Estas sdo informagdes que permitem que oS ministros e suas assessorias
elaborem um mapa do comportamento dos parlamentares em termos de
apoio as iniciativas do governo e dos ministérios*>. Mais do que uma
medida de controle administrativo, estes relatérios consistem em um ins-
trumento tido como politico e podem ser interpretados como uma tentativa
de racionalizagdo de préticas tidas comumente como clientelistas.

22 Essa preocupagdo com o conhecimento do posicionamento dos parlamentares pode ser uma das

razdes que levaram a violagcdo do painel de votacdo do Senado Federal no caso da cassac¢do do
mandato do senador Luis Estevao.
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Em vista disso, pode-se afirmar que a prética de atendimento dos
“pleitos” por parte dos parlamentares, por um lado, e a aproximagao destes
ultimos do governo, por outro, isto €, o que tem sido descrito em termos,
respectivamente, de clientelismo e governismo, sdo fendmenos sociais que
se articulam e se fomentam mutuamente.

Quando se volta a atengdo para a questdo do acesso ao governo,
percebe-se que os vinculos partidarios, as relagdes de amizade, os compro-
missos politicos e o prestigio dos parlamentares sdo, entre outros, alguns
dos fatores que intervém na priorizacdo do atendimento dos “pleitos”.
Estes sdo elementos que definem, por exemplo, as chances maiores ou
menores dos parlamentares de terem seus pedidos atendidos. Por efeito, as
acdes dos parlamentares e seus resultados ndo serdo idénticos no conjunto
dos 6rgdos ministeriais®.

Representacdo politica e interdependéncia entre o local e o nacional

Ao centrar a anélise nas relagdes de interdependéncia entre prefeitos,
parlamentares, autoridades governamentais e agentes privados procurei
repensar particularmente a separagdo freqlientemente estabelecida entre os
distintos planos de autoridade politica (local, estadual e nacional), isto é,
a idéia de que aquilo que € tido como a politica local e nacional constituem
dominios autdnomos e explicdveis em si mesmo. A articulacio desses pla-
nos evidencia-se, por exemplo, no fato da definicio de questdes nacionais
(como o valor do saldrio minimo e mudangas constitucionais) depender de
negociacdes que envolvem interesses locais dos parlamentares, na
constatacdo de que praticas corruptas envolvem a atuacdo de politicos,
autoridades e empresas que agem simultaneamente em instancias munici-
pais e nacionais da administracdo publica e na referéncia a concepcdes
comuns sobre a representacdo politica por politicos situados nas distintas
instancias de autoridade politica.

23 Quanto a esse aspecto, observe-se 0 comentdrio de um ex-assessor de um ministro: “Depende [0
resultado dos pedidos] do prestigio que o parlamentar tenha junto ao Ministro. Sdo relacdes diferentes
que cada um mantém com determinados Ministros. Por exemplo, vamos supor que o meu atual chefe
tenha mais contato com o Ministro do Planejamento, entdo, ele tem mais facilidade de liberar 14, ao
passo que em outro Ministério, apesar de ter mais recursos, o atual Ministro seja um inimigo politico
ou coisa do tipo. Entdo, [o resultado] ndo € homogéneo”.
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Fator essencial para o estabelecimento e manutencdo das relacdes
entre esses politicos € o fato de suas relagdes serem concebidas em ter-
mos de reciprocidade. A troca de favores, servigos e os esforcos
efetuados para a obtencdo de recursos federais € algo que nio escapa as
andlises sobre a politica no Brasil (Graham, 1997; Leal, 1975; Palmeira,
2000). Ressalte-se, no entanto, que se esses elementos sdo destacados
quando se analisa a “politica local”, eles ndo tém sido incorporados as
andlises efetuadas sobre a “grande politica” e as relacdes estabelecidas
entre os politicos situados nas diferentes instancias. Dito de outro modo,
os favores, servicos e as relacdes nas quais eles se sustentam e sdo
constituidos, ndo sdo tratados como elementos significativos da politica
realizada a partir das instituicdes nacionais. Todavia, o lugar dos compro-
missos criados e mantidos através das trocas de favores, servicos, apoio
politico e recursos nas instituicdes e nas praticas implementadas por
politicos que desempenham funcdes nacionais pode ser percebido quando
se tem em mente as medidas e decisdes administrativas e governamentais
que assentam nessas trocas, como as votacdes no Congresso e a definicdo
da aplicacdo dos recursos federais.

O exame do conjunto de relagdes e praticas produzidas a partir da
atuacao dos politicos no sentido de obterem recursos para as localidades a
que estdo vinculados politicamente faz emergir uma concepg¢ao especifica
da representacdo politica que se destaca pelo fato de estar assentada em
lagos de dominagdo pessoal e se centrar em idéias como a necessidade de
se obter beneficios (especialmente verbas) para as localidades que repre-
sentam e encaminhar os interesses dos membros de sua rede politica junto
aos 6rgdos governamentais.

Ressalte-se que para os parlamentares, liderancas politicas estaduais
e municipais e autoridades administrativas e politicas nao estd em jogo
no atendimento dos “pleitos” apenas a formacdo de ‘“clientelas eleito-
rais”, como enfatiza a literatura sobre clientelismo politico. Ao reduzir
essas relagdes a questdo da obtencdo do voto, a nocdo de clientelismo
deixa de fora sobretudo a idéia de que nessa forma de atuacdo dos po-
liticos estd em jogo uma concep¢do sobre o atuar politico. Evidéncia
nesse sentido € a crenga partilhada por diferentes agentes de que constitui
um “dever” do parlamentar obter os recursos para as localidades que
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representam?®* . Trata-se de uma expectativa associada a prépria atividade
parlamentar, isto &, relativa ao cargo e suas atribui¢des. Nesse sentido, a
capacidade do parlamentar de assegurar esses recursos opera, inclusive,
como um critério de avaliagdo de sua eficdcia e poder. Dito de outro
modo, o poder do parlamentar estaria fundado no reconhecimento pelas
liderangas e populagdo de sua capacidade e forca para atuar em um outro
plano de relacdes e assegurar certos beneficios e favores para as locali-
dades e seus habitantes. Tem-se, por conseguinte, uma outra imagem dos
deputados e senadores. Estes ndo surgem somente como porta-vozes de
diferentes pontos de vista e interesses presentes na sociedade,
elaboradores de leis ou fiscalizadores do Poder Executivo, mas também
como mediadores de demandas locais e interesses relacionados as suas
redes politicas. Esta forma de atuacdo de deputados e senadores aponta,
desse modo, para uma das possibilidades histérico-culturais® de como a
institui¢do da representacdo politica se realiza em termos praticos. Uma
mudanga nestas condutas, por conseguinte, pressupde mudangas nas con-
di¢des sociais que ddo vida a essas praticas e concepcdes. No contexto
destas relacdes e concepcoes, a liberacdo de recursos federais pode, en-
fim, ser interpretada como uma espécie de necessidade estrutural que, no
entanto, € apresentada pelos politicos como uma virtude.

24 Nesse sentido, observe-se o depoimento do deputado Paulo Bernardo (PT-PR): “A pressdo em cima
dos parlamentares para conseguir recursos no orgamento existe [...]. Isso existe. Parlamentar que nao
consegue se articular aqui para conseguir alguma coisa, ele praticamente ndo existe, porque do ponto
de vista 14 das pardquias, vamos chamar assim, ele ndo estd fazendo nada” (apud Novaes, 1994, p.
103).

25 Referindo-se ao Brasil e as elei¢des no do século XIX, R. Graham aponta para a questio da
introducdo do sistema representativo no Brasil ao observar, por exemplo, que “o governo represen-
tativo ndo era uma herancga dos tempos coloniais, mas uma exdética ideologia importada; e os princi-
pios democréticos ndo se ajustavam a estratificada sociedade brasileira, [...]” (1997, p. 105). Baseado
em dados recentes sobre como o voto € percebido por populagdes rurais, M. Palmeira observa —
chamando atenc¢do para o modo como este € objeto de uma apropriagdo histérico-cultural particular
— que nessas circunstancias o voto tem o “significado de uma adesdo”. Assim, “para o eleitor, o que
estd em pauta em uma elei¢do ndo € escolher representantes, mas situar-se de um lado da sociedade”
(1992, p. 27).
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