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Reducdio de mandatos legislativos: o debate
adormecido

Francisco José de Queiroz Pinheiro*
Charles Lima de Almeida**
Tito Belchior Silva Moreira***

Resumo: Este artigo analisa a duracdo dos atuais mandatos legislativos no
Brasil e as conseqiiéncias politicas resultantes da escolha destes parametros.
Primeiramente, nds simulamos um modelo muito simples de selecdo por
competéncia para mostrar que os resultados explicam os longos mandatos
adotados pelos paises desenvolvidos parlamentaristas de Europa. Com base
nos resultados da simulagdo, nés também sugerimos a taxa de reeleicdo como
um indicador da maturidade eleitoral. Nés encontramos que nem a renda per
capta, nem o fator ideolégico explicam as diferencas nas taxas de reeleicao
nos estados do Brasil, mas o viés na representacdo dos estados explicam tais
diferencas. Neste contexto, nds argumentamos que uma reducdo da duragao
do mandato legislativo no Brasil induziria a uma maior estabilidade politica e a
uma maior competitividade eleitoral.

Palavras-chave: termo legislativo, estabilidade politica e competitividade
eleitoral

Abstract: This paper aims to put in evidence the current term lengths of
legislative offices in Brazil and the political outcomes that results from the
choice of these parameters. First, we simulate a very simple model of compe-
tence selection to show that the results explain the long terms adopted by
the developed parliamentarist countries of Europe. Based on the simulation’s
results, we also suggest the reelection rate as an indicator of electoral maturity.
We found that the income per capita doesn't explain the differences in the
reelection rates in states of Brazil, neither does the ideological factor, but the
bias in representation does explain those differences. In this context, we argue
that a reduction of legislative’s term lengths in Brazil would induce more politi-
cal stability and electoral competitivity.
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Introducdo

Ha um debate em pleno curso nos Estados Unidos sobre a impo-
sicdo de controles na atividade dos politicos daquele pais. E para que
se tenha nocao da importancia desse fendmeno, convém registrar que
trata-se de “uma das mais fortes mensagens anti-Washington enviada
pelo publico ao Congresso nas ultimas décadas”.!

As conseqiiéncias desse debate, travado ja ha algum tempo,
sao expressivas. Até 1998, dezoito estados americanos adotaram leis
limitando o numero de mandatos que seus parlamentares estaduais
poderiam cumprir, fazendo com que, ja em 1996, 56 parlamentares
fossem atingidos pela medida. No Brasil, sdo notdrios os sinais de
desconfianga e desaprovacao popular em relacao as instituicoes par-
lamentares dos trés niveis de governo, mas a insatisfacao pratica-
mente ndo tem resultado na discussao e aprovacao de medidas con-
cretas que tragam maior controle social sobre o desempenho dos
parlamentares.

Ao tratar dos vereadores, deputados estaduais, distritais, federais
e dos senadores, a Constituicdo Federal fixa-lhes a duracao dos man-
datos em quatro anos para 0s primeiros e oito anos para o ultimo. Essa
definicdo da duracao dos mandatos vem desde a promulgacao da
primeira constituicao republicana e foi mantida na Carta em vigor
justamente por essa tradicao.?

Em face da intocabilidade dos dispositivos constitucionais que
tratam da duracao dos mandatos parlamentares, representado pelo
debate praticamente inexistente acerca desse tema, a despeito de sua
relevancia para o funcionamento do sistema politico, em sensivel
contraste com a experiéncia norte-americana, o objetivo principal
desse artigo € contribuir para o florescimento de uma literatura aca-
démica especifica para a anélise das conseqiiéncias de alteracdes nas
duracoes dos mandatos, e a partir dai fixar a nocao, junto a sociedade,
de que as duracgdes de mandatos nao passam de pardmetros
institucionais plenamente suscetiveis de escolha social.

A abordagem deste artigo € a da teoria da informacédo e da
moderna teoria positiva da regulacao, da qual uma revisao pratica-
mente completa é encontrada em Laffont e Tirole (1993). Essa
abordagem considera a assimetria de informacédo entre os eleitores,

1 The Washington Post, edicao de 26/10/1992

2 A Secdo 4 deste artigo reporta-se as discussoes travadas na Assembléia Nacional Constituinte
de 1987-1988.
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os potenciais candidatos a cargos legislativos e os politicos em efetivo
exercicio do mandato. Este artigo assume que parte substancial do con-
trole eleitoral resulta do relacionamento entre os eleitores e o Gltimo
grupo citado, os politicos no poder. O controle é feito predominante-
mente por meio da selecao por competéncia, pelo qual, os politicos
mais competentes continuam no poder, independentemente do grau
de conhecimento que os eleitores tém dos politicos potenciais.

O artigo esta estruturado como segue. A secdo 1 relata a expe-
riéncia internacional sobre a duracao de mandatos parlamentares, em
que se adianta a discussao teodrica para tentar explicar porque em pai-
ses desenvolvidos da Europa, de sistema parlamentarista de governo,
adotam-se mandatos legislativos com duracdes semelhantes as do
Brasil. A secdo 2 trata da experiéncia brasileira, compreendendo uma
discussao da forma como foram aprovados os dispositivos constitu-
cionais que tratam da duracao. A secdo 3 € dedicada aos desenvolvi-
mentos tedricos relacionados com a duragdo dos mandatos e seus
efeitos sobre o funcionamento do sistema politico. A secao 4 aborda a
perda de um importante mecanismo de controle eleitoral, causada pela
duracao igual e coincidente de mandatos executivos e legislativos, no
Brasil. A secdo 5 colige os pontos relevantes abordados em secoes
anteriores para discutir as razdes de um debate tao escasso sobre a
duracao de mandatos legislativos no Brasil. A secdo 6 conclui.

1 A experiéncia internacional

A publicacao anual Almanaque Abril da Editora Abril considera
relevante, ao resumir os dados econdmicos, politicos e sociais de cada
pais do mundo, incluir entre os dados politicos os referentes a du-
racao dos mandatos legislativos e executivos. Implicita nesse fato,
poderia estar a nocao de que essa informagao pode dar uma idéia do
grau de desenvolvimento politico do pais considerado. Da edicao em
CD-rom de 1998, pode-se destacar os seguintes pontos relativos a
alguns paises selecionados:

Vé-se que o sistema presidencialista de governo € eminentemente
americano. O continente seguiu 0 modelo adotado na constituicao da
primeira nacdo a conseguir sua independéncia politica da metrépole
européia. Depois, os Estados Unidos passaram a incentivar € apoiar a
independéncia das demais coldnias americanas, o que pode explicar a
disseminacao do seu modelo constitucional. Assim, a adogdo desse
modelo - republica, federalismo, presidencialismo - foi acontecendo a
medida que os paises iam se tornando independentes. O Brasil, que, a
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época de sua independéncia gozava do status de Reino Unido ao de
Portugal, talvez tenha sido a excecao mais notavel, ja que se tornou
uma monarquia constitucional nos primeiros tempos como nacao
livre, s6 vindo a adotar o modelo constitucional dos Estados Unidos
quando proclamou a republica.

Poucos paises do continente, no entanto, coptaram a duracao de
dois anos para os mandatos legislativos (representantes do povo) que
foi inscrita na constituicdo americana desde a sua criagdo, isso por
razoes histdricas que nao cabem, no objetivo deste trabalho, discutir.

O sistema parlamentarista de governo, sob republica ou monar-
quia, predomina na Europa e na Asia. Nos paises que adotaram esse
sistema, ndo se nota grande variacdo no tamanho dos mandatos
legislativos, sejam eles desenvolvidos ou em desenvolvimento.

O modelo a seguir procura explicar a existéncia de paises desen-
volvidos, notadamente da Europa, com longa duracao dos seus man-
datos legislativos. A possivel explicacdo € a de que a longa tradicao
democratica vivida por esses paises faz com que os beneficios de uma
reducao de mandatos nao sejam tao explicitos.

Os resultados do modelo sdo derivados de simulagdes compu-
tacionais, que vém tendo amplo uso em estudos politicos.? Sua
estrutura € bastante simplificada, baseando-se unicamente na decisao
do eleitorado, que, por sua vez, baseia-se unicamente no desempenho
dos politicos no poder. A cada eleicao, o eleitorado reelege apenas os
parlamentares que tenham tido desempenho igual ou superior a um
valor minimo fixado com base em um indicador unidimensional e,
substituindo os que tiveram desempenho inferior a esse valor. O desem-
penho potencial dos politicos disponiveis dlstrlbul -se normalmente,
com média zero (n.=0) e varidncia variavel (¢ ) de acordo com as
simulagoes a seguir. O ponto de corte que o eleitorado leva em conta
na sua deciséo, v, € dado por:

V= p —OOp (1)

onde Up € a média do desempenho dos politicos com mandato, O €
uma variavel que captura o grau de rigor com que o desempenho
parlamentar € avaliado e Op é o desvio-padrao do desempenho dos
politicos.

O eleitorado observa perfeitamente o desempenho e de cada
parlamentar, mas ndo conhece, a priori, 0 desempenho potencial do

3 Adams (1997) relata esse processo. Nesse estudo, as simulagdes realizadas se valem de carac-
teristicas multidimensionais dos politicos.
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candidato. Adotando-se valores distintos para a e para o desvio-padrao
do desempenho potencial dos candidatos se, foram feitas simulacoes
de eleicoes com essa estrutura. Em cada eleicao, calculou-se a média
dee.

Os principais resultados das simulacoes realizadas indicam que:
a) ha tendéncia a convergéncia, principalmente se o grau de exigéncia de

desempenho minimo néo for tio elevado, o “6timo” se situando-se proé-

ximo a média do desempenho parlamentar (¢ = 0);

b) a taxa de reeleicdo cresceu em todas as simulagdes, chegando a pratica-
mente 100% quando héa pouca exigéncia de desempenho (o =1); quan-
do o nivel de exigéncia situa-se préximo a média do desempenho parla-
mentar (o =0 ), a taxa de reeleicdo evolui de 57,5% (que € uma taxa
proxima a brasileira) para cerca de 70% €

C) 0 processo leva a maiores niveis de desempenho parlamentar quando
a variancia da populacdo de onde saem os eleitos € maior.

O segundo fato € amplamente verificado nas democracias
desenvolvidas e, alids, € visto como um problema, ja que €le se mani-
festa, na realidade, como um baixo grau de competicao eleitoral
durante os pleitos. Estudos reportados por Daniel e Lott (1997) indicam
que a maior taxa de rotatividade nos Estados Unidos nos Gltimos 44
anos foi de apenas cerca de 24%, o que significa taxa de continuacao
ou reeleicao de 76%. Wrighton e Squire (1997) trazem uma boa litera-
tura tratando desse problema Em seu estudo, esses autores utilizam
como indicador o nimero de distritos em que s6 comparece um
unico candidato (o incumbente) em eleicao para a Casa de Represen-
tantes do povo. Esse nimero vem caindo ao longo do tempo, mas em
1992 ainda foi de 40. E até algo inconcebivel no Brasil de hoje, caso
houvesse eleicao distrital para a Camara, que surgisse um tnico distrito
em todo o Pais com candidatura tnica.

O modelo utilizado, apesar de suas limitacoes,* sugere uma
explicacdo tedrica para a existéncia de mandatos legislativos com
longa duracdo em paises desenvolvidos com sistema parlamentaris-
ta de governo, que € a de que, a par do uso desse sistema, a tradicao
democrética ja levou esses paises a etapas de alto grau de desem-
penho parlamentar e de satisfacdo eleitoral, nao se esperando ganhos
substanciais com a reducao dos mandatos.

4 A hipétese de que o eleitorado observa perfeitamente o desempenho dos parlamentares
pode ser bastante restritiva se o grau de informacéo dos eleitores é pequeno; o modelo nao
leva em conta, também, as barreiras a entrada erguidas pelos incumbentes (v. se¢do 3.3), que
podem variar com a duracdo do mandato.
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2 A experiéncia brasileira

No Brasil, nas duas tltimas eleicdes para a Camara dos Depu-
tados (1994 e 1998), a taxa global de reeleicao para o pais passou de
46% em 1994 para 49% em 1998,

Procurou-se formular um modelo econométrico para testar as
possiveis causas das diferengas existentes entre as taxas de reeleicao
dos diversos estados brasileiros. Pensou-se na renda per capita dos
diversos estados, em um fator ideolégico a ser adiante explicado e na
relacdo entre o tamanho da bancada do estado e na sua populagao.
Esta ultima varidvel procura controlar para o possivel viés introduzido
pela regra fixada no artigo 45, § 1° da Constituicdo Federal, que prevé
o minimo de oito deputados e 0 maximo de setenta para as bancadas
estaduais.®

Chegou-se, assim, ao seguinte modelo econométrico geral, com
todas as varidveis em logaritmos, uma vez que assumiu-se a proporcio-
nalidade direta:

TXRE =Bo+ B1Y + B2ADEOL+ B3TBANC, onde:

TXRE é o logaritmo da taxa de reeleicao; Y € o logaritmo da renda
per capita do estado; IDEOL é o logaritmo de um fator representativo do
peso ideolégico da bancada e TBANC € o logaritmo da relacao entre o
numero de cadeiras da bancada e a populacdo do estado representado.

O fator ideolégico é a relacao entre o numero de deputados
pertencentes a partidos reconhecidos ou declarados como de esquerda
(PT, PDT, PCdoB, PPS, PSB) e o nimero total de cadeiras da bancada.

As estimativas dos parametros estdo resumidas nas Tabelas 1 e 2
a seguir.

Tabela 1

Minimos Quadrados (Eviews 4.0) — Variavel dependente é TXRE
Niimero de observagoes: 54

Variavel Coeficiente Erro Padrio Estatistica t Signif.
Bo -2,791619 1,199676 -2,326977 0.0241
B, -0,068488 0,106760 -0,641514 0,5241
B: 6.66E-05 0,000122 0,545499 0,5878
Bs -0,212738 0,082027 -2,593517 0,0124
R” =0,142629; Estatistica Durbin-Watson = 1,866004

 Essa regra consiste em uma espécie de divisdo proporcional “restrita”: trata-se de dividir
um numero fixo de cadeiras, 513, proporcionalmente a populagio de cada Estado (con-
forme Lei Complementar n® 78/1993), contanto que a menor bancada néo seja inferior a
oito, € a maior nao seja superior a setenta. Com isso, o critério de um voto por eleitor ndo
pode ser atendido.
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Tabela 2

Minimos Quadrados (Eviews 4.0) — Variavel dependente ¢ TXRE
Numero de observagdes: 54

Variavel Coeficiente Erro Padrdo Estatistica t Signif.
By -3,363352 0,885754 -3,797164 0.0004
Bs -0,211798 0,074746 -2,833590 0,0065

R = 0,133755; Estatistica Durbin-Watson = 1,890520

Se tomarmos a taxa de reeleicdo como uma medida da maturi-
dade eleitoral, uma interpretacdo possivel desses resultados é que a
renda per capita € pouco significativa para explicar as diferencas nas
taxas de reeleicdo, indicando que, sob esse aspecto, as decisdes do
eleitorado se desenrolam da mesma maneira em todo o territério na-
cional. Tem-se assim uma cultura politica uniforme em todo o pais.
Do mesmo modo, o peso ideoldgico contribui pouco para as dife-
rencas nas taxas de reeleicao, indicando que a volatilidade na repre-
sentacao politica é igual em todos os extratos ideoldgicos.

Jéa a variavel indutora de maior competitividade, via restricdo de
aumento de bancada, mostrou-se significativa como explanatoéria das
diferencas entre as taxas de reeleicdo em todas as regressoes, embora
o valor de R2 indique a existéncia de outras variaveis explicativas, nao
abordadas neste estudo. O sinal negativo da constante na segunda
regressao (Tabela 2) se explica pelo fato de se tomarem os logaritmos
dos dados. O sinal negativo do coeficiente da varidvel é coerente com
a interpretacao de que os parlamentares dos estados atingidos pela
restricdo de bancada estao aumentando o seu desempenho parla-
mentar, dada a maior competitividade eleitoral a que estao sujeitos.

O que esses exercicios revelam € que o sistema politico-eleitoral
brasileiro pode ter um padrao que nao é muito diferente do verificado
em outros paises do mundo. Os eleitores procuram desempenho de
seus representantes politicos, e estes sentem necessidade de fazer ver
aos eleitores o resultado de suas acoes, para que possam permanecer
no poder. Esse processo leva logicamente a melhoria do desempenho
parlamentar, como tem sido observado na experiéncia democréatica
reiniciada recentemente.®

O processo funciona de acordo com o0s parametro externos a
que esta submetido, e a duracao de mandatos, ou a freqiiéncia com
que sao realizadas eleicoes, € um deles. Sua influéncia sobre os resul-
tados gerais serd analisada nos topicos seguintes. Interessa, nesse

¢ Das CPIs do Congresso, ja resultaram um inpeachment presidencial e a cassagdo de varios
parlamentares acusados de corrupgao. Os trabalhos das comissdes ordinérias tendem a ser
revitalizados e valorizados (conf. Pereira and Muller, 2004).
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momento, fazer um breve retrospecto sobre como a questao foi tratada
na Assembléia Nacional Constituinte que elaborou a Constituicao atual-
mente em vigor.

Da andlise das atas das reunides da Subcomissao do Poder
Legislativo da Assembléia Nacional Constituinte, resultou que as dis-
cussOes sobre a duracdo de mandatos foram praticamente inexistentes.
A pauta foi dominada pelos temas do sistema de governo e da insti-
tuicao do voto distrital, que ainda hoje, quando a reforma politica volta
a ocupar a agenda nacional, dividem os politicos e cientistas politicos
(entre presidencialistas e parlamentaristas, no primeiro caso, €
proporcionalistas € distritalistas, no segundo).’

Mas a subcomissao, como ocorre com as comissdes parlamen-
tares do Brasil,® estava sujeita a sérias limitacdes no seu poder de enca-
minhar as decisOes que seriam tomadas na drea de que se ocupava.
[sso porque a qualquer constituinte era permitido apresentar emendas
sobre os assuntos que desejasse, cabendo a Comissao de Sistema-
tizacdo elaborar o texto basico resultante da anélise das emendas dos
constituintes. A opiniao da Subcomissao era, assim, apenas mais uma
dentre muitas, e o efetivo poder de encaminhamento residia na
Comissao de Sistematizacao. Desse modo, pode-se ir direto a Sessao
da Assembléia que aprovou, em primeiro turno, o texto basico sobre a
organizacao do Poder Legislativo e as emendas a esse texto discutidas
na oportunidade.

A tnica emenda tratando da duracdo de mandatos foi apre-
sentada pelo Constituinte Maguito Vilela, que, sintomaticamente, nao
pertencia a Subcomissao do Poder Legislativo. A emenda propunha
a reducao do mandato de senador de oito para quatro anos.

Realizada a votagao, a proposta foi rejeitada por 309 votos
contra 121, com 21 abstencdes, entre estas, a do entdo Constituinte
Fernando Henrique Cardoso. O PT votou majoritariamente a favor
da proposta. Alguns Constituintes pertencentes a diversos outros
partidos, inclusive aos mais conservadores, também apoiaram a pro-
posta, ainda que isoladamente.

Possivelmente, a proposta do Constituinte Maguito Vilela foi uma
das que escaparam ao poderoso filtro imposto pelos condutores do
processo decisorio da Constituinte, a julgar pela resisténcia desarticu-
lada oposta a sua aprovacdo. No entanto, uma analise alternativa

7 Reis (2000) ainda se refere aos “adeptos da ‘engenharia politica’, confiantes nas possibilida-

des transformadoras da acao legal, e ‘burkeanos’, contrarios aos artificialismos dos meios
legais”; este artigo bem podia se situar a meio caminho dessas duas dltimas correntes.

& V. Pereira and Muller (2004).
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poderia sugerir que a sua submissao foi proposital, uma vez que nela se
entrevia o grave defeito da omissao em relacdo a duracao do mandato
dos Deputados Federais, apesar da evidente vinculagao das matérias.
Para uma proposta que contrariava os planos para o futuro
imediato da maioria dos Constituintes, fato que foi habilidosamente
acenado pelo Relator, esse carater assistemaético foi fatal para a
proposta. Com a pauta de votacoes bastante extensa, a rejeicao signi-
ficou também o esgotamento do assunto como matéria vencida.

3 Modelos envolvendo a duracdo de mandatos politicos

Tem sido crescente a adocao de modelos baseados na assimetria
de informacao entre os eleitores e os politicos no exercicio do mandato
para explicar o relacionamento entre esses dois grupos de agentes.
Nesses modelos, o Principal (eleitores) ndo tem informacao sobre o
nivel de esforco que o Agente (o politico) empregara no servico que
devera prestar ao Principal. Esforco é o termo genérico utilizado em
teoria da informacao para designar o desvio de conduta dos politicos
no exercicio do mandato. Esses desvios podem ser interpretados de
modo amplo. Podem referir-se a perseguicao exclusiva do interesse
particular, ainda que conflitante com o dos eleitores, pelo politico,
como também a prestacao de servicos eleitorais de alto custo para os
eleitores, como a aprovagao de projetos ineficientes, o uso do poder
de influéncia sobre a burocracia para liberacao de vantagens, a troca
de favores entre os politicos etc.

A utilidade desses modelos € que se pode centrar o foco no rela-
cionamento entre os eleitores € os politicos, entendido como deter-
minante do controle eleitoral realizado pelos eleitores. O compor-
tamento dos eleitores ndo se caracteriza pela escolha dos melhores
candidatos disponiveis numa eleicdo, como querem os classicos, eles
apenas mantém os melhores incumbentes e substituem os piores, a
partir da observacao do resultado da atividade parlamentar. Essa € a
hipétese principal do primeiro modelo a seguir.

Em seguida, desenvolve-se um modelo, também baseado na
selecdo por competéncia, para verificar que implicacdes teria o tamanho
dos mandatos sobre uma variavel relevante, como reconhece a litera-
tura, que € a senhoridade média dos politicos, isto €, o estoque de
experiéncia dos politicos que compdem uma casa legislativa. Para
abordar a questdo dos custos de campanha e da competitividade, lan-
ca-se mao de outro modelo classico de informagdo incompleta, que €
o modelo de Shapiro-Stiglitz.
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3.1Um modelo de agenciamento

Na formulacdo mais usada, advinda da moderna teoria positiva
da regulacao,’ os eleitores observam o valor total dos beneficios ou
transferéncias totais, T, que lhes foram proporcionadas pela atuacao
do politico, mas tém informacdo incompleta sobre o custo em que
incorreram para a obtencao desses beneficios. Esse custo refere-se,
por exemplo, ao retorno em inflacdo ou aumento de impostos que a
aprovacao de um projeto pode provocar. OQutros resultados indesejados
sdo a utilizacao ineficiente de recursos, o aumento no nivel de corrupcao,
atraso no pagamento dos salarios do funcionalismo, etc. Esse custo (C)
€ dado pela seguinte expressao

C=B-e 2)

onde, f é um parametro de eficiéncia do politico, imperfeitamente ob-
servado pelos eleitores, e e é o nivel de esforco escolhido pelo politico e
constitui sua informacao privada.

Deve-se lembrar que f € um pardmetro apenas no curto prazo.
Na formulacao original de Peltzman (1976), 8 € uma funcao do numero
de eleitores beneficiados pela atividade do politico. Esse autor achava
que quanto mais pessoas o politico pretendesse alcangar com as transfe-
réncias maior seria o custo social dessas transferéncias, o que pode,
parcialmente, explicar as diferencas nas taxas de reeleicao dos estados
brasileiros com maior restricao de representatividade. Dick e Lott
(1993) ampliaram o leque de variaveis capazes de influir em f. Para
eles, a senhoridade média de uma casa legislativa, isto €, o tempo médio
de exercicio de todos os representantes, € a senhoridade do politico
individual votado em um distrito ou por um conjunto de eleitores influi-
riam da seguinte maneira naquele parametro:

:B :ﬁ(l’l,S,g), a%n>0, a%S<0€aﬁa§>O (3)

O modelo que é desenvolvido a seguir procura prover uma
rationale para a equacao (1) usada na simulacao feita no inicio deste
trabalho e para o comportamento de selecao por competéncia adotado
pelos eleitores, ali assumida. Trata-se de uma versao simplificada e
deterministica dos modelos que assumem a assimetria de informacao
entre o Principal e o Agente e segue estreitamente o desenvolvimento
feito por Laffont e Tirole (Cap. 2, 1993). Inicialmente, o0 modelo é
desenvolvido com informacao completa, evoluindo depois para a

9Vide Laffont e Tirole (1993).

174 Revista Andlise Econdmica, Porto Alegre, ano 24, n. 46, p. 165-198, setembro de 2006.



existéncia de assimetria de informacoes, para que as diferencas nos
resultados fiquem mais visiveis.

Com informacao completa, os eleitores observam C e conhecem
0 parametro f 1° na expressao (3). A utilidade dos politicos é dada,
unicamente, por U =t—y(e), onde t representa o retorno em apoio
politico que o representante recebe de seus eleitores em virtude de
sua atuacdo. A funcdo vy (e) denota a desutilidade do esfor¢co despen-
dido pelo politico buscando reduzir o custo das transferéncias feitas
para os eleitores. Assume-se que v'(.)>0,y"(.)>0 e y(0)=0.

A restricao de racionalidade individual exige que a utilidade do
politico seja pelo menos igual a uma utilidade minima, que se normaliza
para zero. Assim, tem-se:

U=t-y(e)=20 @)

O eleitorado, ou um eleitor representativo, avesso ao risco, deri-
va sua utilidade das transferéncias liquidas propiciadas pela acao do
politico, mas desconta desse valor o apoio t que deve dar, em troca,
ao politico. Esse apoio pode ser entendido como um custo de oportu-
nidade ou como resultante de um esforgo gasto no monitoramento
dos politicos, cujo valor é assumido como igual ao apoio percebido
pelo politico. A funcao-objetivo dos eleitores (W) é entdo dada por:

W=T-t-C=T—t-P+e (5)

O problema dos eleitores € entdo maximizar (5) sujeita a (4).
Note-se que isso significa que o eleitorado preocupa-se apenas em
que o politico permaneca no jogo, dando peso zero ao seu ganho de
utilidade. Por isso, a expressdo (4), na verdade, € uma igualdade. As-
sim, /=¥(¢) e, dessa forma, o eleitorado tem o poder de determinar o
nivel de esforco do seu representante. Seu problema consiste em
maximizar diretamente a seguinte expressao:

meaxT—w(e)— B+e

a solucao desse problema é:
y'e)=1e e=e ©)
U=0o0u t=y(e) @)

' Uma situagao que se assemelha a prescrita nos textos politicos classicos (como em J.S. Mill
e Rousseau, segundo Lau e Redlawski, 1997), segundo a qual uma democracia, para funcio-
nar, exige que o cidaddo médio se interesse por politica, preste atencdo aos seus ternas,
discuta-os e participe ativamente do processo politico.
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O custo, em equilibrio, seria e o contrato Gtimo para o eleitorado,
a ser oferecido aos politicos, seria { ¢t = (¢), e=¢" }, ouseja, os elei-
tores oferecem suporte eleitoral igual a ¥ (¢") em troca de um nivel
de esforcoiguala e . Alternativamente, como sugerem Laffont e Tirole,
os eleitores podem oferecer aos politicos um menu linear de contratos
em funcao da variavel observavel C, da seguinte forma:

HC)=V()~(C~C)=V(e)~(C-p+e), ®

que os politicos colocam na sua funcao de utilidade (4), que se
torna:

Ue)=(e—e)—(W(e)-¥ (")), ©)

a qual, por sua vez, € maximizada quando ¥'(e)=1 ou e= e .

As expressoes (8) e (9) ja dao a equacao (1) uma maior solidez
em termos de racionalidade, mas essa discussao pode ser adiada para
depois do desenvolvimento a seguir, que relaxa a hipotese de infor-
macao completa por parte dos eleitores. Os eleitores ndo observam o
tipo do politico. Sabem apenas que eles podem ser um de dois tipos, o
mais eficiente, 8 que ocorre com probabilidade conhecida v, e o me-
nos eficiente, 8 , que ocorre com probabilidade (I-v). Assim, f >f e
toma-se a diferenca como Af =0 = B. O esfor¢o continua sendo in-
formacao privada do politico.

Os eleitores tém interesse em revelar o tipo dos politicos e procu-
ram por um equilibrio separador, em que os politicos nao consigam
esconder ou dissimular os seus tipos (principio da revelacao). Dessa
forma, o eleitorado poderd, se lhe convier, separar os menos
ineficientes. Supondo que tal equilibrio exista, usa-se um trago acima
ou abaixo de cada varidvel para caracterizar sua vinculacado com o
tipo do politico, por exemplo, ¢ e & referem-se ao esforcos despendidos,
em equilibrio, pelos politicos mais e menos eficiente, respectivamente).

Para assegurar a revelacgdo, os eleitores verificam as restricoes de
compatibilidade de incentivos (CI), que sdo as seguintes:

-y B-O)2i-y(B-C) (10)

i-w(p-C)zt-¥ (B -0) an

Somando essas equagdes, obtém-se:

B -C) -0~y -C—yp -C)20
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v (B —C)dfdC >0

1) ey, OV
TR ey T

~ Como ¥"()>0e B >ﬁ_ , a integral dupla acima implica que
C > C. Em equilibrio, o custo social do politico ineficiente € maior que
o do politico eficiente.
As condicoes de racionalidade individual (RI) sdo as seguintes:
U=t-y(e)=0 (12)

U=t-¥(@e)=0 (13)

A (I do tipo eficiente (expressdao (10)), juntamente com a IR do
politico ineficiente (expressao (13)), implica a RI do politico eficiente.
Para ver isso, e notando que, por (13), ¥ (e) =¥ (B —C)<{, parte-se
da RI do tipo eficiente:

EW(Q*Q):QZf—W(E-E)
>2y(B -C)-y(B-C)

20
A (I do tipo eficiente pode também ser reescrita como:

U2i-y(B-C)
2i-y (B -C)+y(B-C)-w(B-B+p -C)
>U +V (e)-V(e-AP)=U +D(e) (14)

onde ®(e)=V¥ (e)-¥(e—AB) é uma funcdo crescente, ja que

v'()>0

Os eleitores maximizam sua funcao-objetivo sujeita as restricdes
(11), (13) e (14). As restricoes (13) e (14) sao limitantes porque € sem-
pre do interesse do Principal restringir a extracdo de rent por patte dos
Agentes. Rent € custoso para os eleitores. Tomando essas desigualda-
des como igualdades e adotando-se a estratégia de procurar uma solu-
¢ao apenas com elas, verificando-se depois se ela atende a restricao
(11), o problema dos eleitores passa a ser o seguinte:
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maxw(T —1 =B +e)+(1-v)(I'—1 B +&)

sujeita a:
-y (@) =0=>t=V(e)e

1y (e)=D(e) =1 =y (e) + D(e)
Fazendo-se a substituicao de ¢ e ¢ nafungdo-obijetivo, a maximiza-
cao se torna possivel e os resultados sao os seguintes:

v '(e)=1ou e=e (15)

v (@) =1—1—_V—v®(é) (16)

esse Ultimo resultado implicando que € < e . Note-se que o politico mais
eficiente despende um esforco igual ao que despenderia sob infor-
macao completa, chamado na literatura de 6timo de primeira classe,
mas apropria-se de um rent igual a ®(e) . O politico menos eficiente
nao extrai rent (U =0 ), mas desenvolve um esforgo subétimo em rela-
¢ao asituagdo com informacao completa. As razdes podem ser inferidas
por meio do gréfico da figura 1, abaixo, que reproduz o espaco Custo-
Apoio (C-t).

-y (B-0)=0(@)

A 1Y B -C)=d(e)
t \ _
\ t-y3-C)=0
¢ \
o > \
Y (e )+d)(e)* \ .
Y(e)
W(E) A \ \ﬁv-‘
SN
B -e p-ep-g ©
Figura 1
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Suponha-se que o tipo f tenha sido o Unico tipo de politico no
modelo com informacao completa. Um agente desse tipo estaria, por
exemplo, no ponto A do grafico. Se os eleitores oferecem o Unico
contrato da situacado com informacao completa, ¢:=¥s(e"), ambos os
tipos de politicos iriam para o ponto B, onde se observaria um esforco
subétimo do tipo mais eficiente, que extrairia uma quantidade maior
de rent do que no contrato representado por (14) e (15), e um esforco
6timo do politico menos efiente, que nao ficaria com nenhum rent.
Para obter o esfor¢co 6timo do tipo mais eficiente, os eleitores ofere-
cem o contrato E aos politicos menos eficientes. Assim, os politicos
eficientes sado indiferentes em moverem-se para E ou para D, que é o
contrato para eles desenhado. Esse tipo perde, assim, o incentivo de
se fazerem passar pelo outro tipo. Em esséncia, esse é o principio
da revelacao.

A discussao que segue é adequada a subsecao seguinte, que se
ocupa da vinculacao da duracao dos mandatos com os resultados do
modelo.

3.1.1 Efeitos da duracao de mandatos

Viu-se que os eleitores podem reconhecer, ex-post, que politicos
sdo do tipo ineficiente, apenas por observa-los se encaminhando para
o ponto E do grafico. Uma primeira questdao € saber se os eleitores
podem, apos as eleicoes, mudar o menu de contratos oferecido aos
politicos. Obviamente, podem. Nao ha qualquer vinculacao anterior
com o politico que nao possa ser rompida pelos eleitores na proxima
eleicdo, com excecao dos direitos de propriedade sobre o mandato,
assegurados legalmente. E diferente, por exemplo, de um contrato de
concessao ou obra publica, em que a autoridade concedente ou con-
tratante esta presa aos termos da convocacao.

Se interessa ao eleitorado excluir os politicos ineficientes, basta
que lhes seja oferecido o menu linear correspondente a expressao (8),
que no caso de informacdo completa se torna:

HO) =y (e)—(C—P +e) 17)
que corresponde a reta passando pelo ponto A no gréfico da figura 1.

Diante desse menu, os politicos eficientes se moverao para esse
ponto, onde a reta serd tangente a sua curva de indiferenca nula. Os
politicos ineficientes também permanecerdao na sua curva de indife-
renca nula, a direita da reta de contratos. Como nao aderem a nenhum
contrato, nao receberdao qualquer apoio dos eleitores e, por isso,
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também nao produzirdao o bem de valor T para os eleitores. Ficarao,
assim, durante todo o mandato, usufruindo de sua utilidade de reserva
( U =0), a espera de serem substituidos na proxima eleicao.

A préxima questao € saber se interessa, mesmo assim, remover o
tipo ineficiente. Numa perspectiva dindmica, ou de longo prazo, a res-
posta € sim, j& que depois de um numero ilimitado de eleicdes, todos
os politicos do parlamento serdo do tipo eficiente e estarao despen-
dendo o esfor¢o 6timo de primeira classe, sem apropriarem-se de qual-
quer excedente. No curto prazo, a selecao dos politicos ainda pode
compensar. Suponha que apds a primeira eleicao os eleitores ofe-
recam o menu (17). Imediatamente, os politicos eficientes se moverao
para o ponto A, enquanto os do tipo ineficiente deixardo de produzir.
Essa situagao serd preferivel se, e somente se a seguinte demgualdade
se verificar:

V(T Y ()P +e)2wT Y(e)-d@E)-f+e)+(-WT Y @) +&) (18)
Os lados dessa desigualdade sao formados pelas funcoes-objetivo
dos eleitores nas situagdes com selecao e sem selecdo dos politicos,

respectivamente. Ambos os lados sdo fungoes lineares do valor T do
bem produzido por cada politico, a saber:

W=vT+w(y (e)-P+e)

W=T+v(-Y()-D@)-B +e)+(1-V)(-¥(@)—F +&)

No grafico da Figura 2, pode-se ver que a desigualdade (BB) sé
prevalece para baixos valores de T. Se a magnitude de T for suficiente-
mente pequena, a selecdo por competéncia interessera aos eleitores
mesmo no curto prazo. Se o valor de T for alto, € methor para os eleitores
permitir uma situacao de esforco subétimo para os politicos ineficientes
e de extracao de rent por parte dos politicos eficientes.

O que dizer, entdo, da magnitude de T? Laffont e Tirole consideram
que, se existem substitutos e o custo de substituicdo é pequeno, o valor
de T é pequeno. “A competicao reduz o excedente social da producéao
(da firma regulada)”, dizem. No meio politico, pelo menos, substitutos
é que nao faltam. A atividade politica € indispensavel, mas os politicos,
tomados individualmente, sobretudo os que pertencem ao tipo inefi-
ciente, claramente nao sao indispensaveis. Esse argumento sugere que
o valor de T no modelo nao seja alto e que, mesmo no curto prazo, ha
motivacao para que os eleitores realizem a selecao por competéncia
de seus representantes.

. No modelo, a variavel T tem um carater nitidamente unidimen-
sional, adequado a captura do retorno gerado por firmas sujeitas a
regulacao de uma agéncia publica, por exemplo. E possivel exigir de
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cada firma a producdo de um bem com o mesmo valor, T. Em politica,
o resultado da atividade dos politicos pode tomar diversas formas, sujei-
tas a avaliacao sob multiplos critérios, de carater ideolégico, partidario e
pragmatico. Usualmente, os modelos politicos referem-se a variavel T
como representativa do valor total das transferéncias de renda
direcionadas pelos politicos aos seus eleitores. Se os eleitores valori-
zam o resultado da atividade politica dessa forma, ela se torna um jogo
de soma zero e, provavelmente, seria custoso para os eleitores excluir
qualquer representante da competicao que se instalaria em torno da
alocacao dos recursos publicos.

No entanto, € mais razoavel pensar na atividade politica como
processo de criacao de um bem publico que se, no seu conjunto, tem
um alto valor social, €, no entanto, formado por “unidades construtivas”
de menor valor e que podem ser homogeneamente avaliadas. Assim,
pode ser desejavel que apenas as pecas mais eficientes participem
do conjunto.

Mais importante nessa discussao é o fato de que o modelo torna
claro o papel dos direitos de propriedades associados ao exercicio do
mandato. A duracao do mandato € uma particularidade importante
desses direitos ja que pode interferir no valor de T, aumentando-o.
Suponha-se que a magnitude de T seja desdobravel em periodos de
mandato e que n seja o0 nimero de periodos de mandatos. Se for o
valor das transferéncias em um periodo, existira um valor para n, no, tal
que para todo n > no, n7' > 7To, em que To € 0 valor mostrado no
grafico da Figura 2, acima do qual os eleitores acomodam os politicos
ineficientes. Resulta que quanto mais periodos tiver o mandato, meno-
res serao os incentivos para que os eleitores selecionem os politicos
mais eficientes.

W
W=T+w(-¥(e)-0@)-B+e)+

+(1-W(-¥(@)- B+8)

W =vT+v(-¥() - B+e)

v

Figura 2
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3.2 Senhoridade

A literatura reconhece amplamente que a experiéncia legisla-
tiva aumenta o poder politico da autoridade constituida e, conseqiiente-
mente, a capacidade de atrair beneficios para os constituintes. Dick e
Lott (1993) até chamam esse fato de estoque de experiéncia politica de
um distrito eleitoral, que no Brasil, seria dos eleitores de um determi-
nado politico. No modelo apresentado na secao 3.1, acima, foi mos-
trado que a senhoridade de um politico aumenta sua eficiéncia em
conseguir transferéncias para seus eleitores, conforme equacao (2).

Essa capacidade de atracao de beneficios decorre de varios
motivos. Um tempo mais longo de exercicio proporciona ao politico,
por exemplo, um maior conhecimento, e assim maior poder de influén-
cia, do processo de elaboragao do orcamento e da burocracia. Per-
mite também a ascensao a cargos de maior prestigio nas hierarquias
parlamentar e partidaria e que contam para as indicacdes de nomes
para a burocracia. Talvez mais importante, o convivio duradouro entre
politicos leva ao surgimento de uma rede, cada vez mais complexa, de
troca de favores que confere aos participantes grande poder na repar-
ticao do bolo or¢amentario.

Poder-se-ia argumentar que a fixacdo de mandatos mais longos
poderia favorecer os ganhos advindos da senhoridade. O modelo a
seguir desenvolvido procura analisar essa importante questao dos efeitos
da reserva de tempo sobre a senhoridade média dos politicos.

Primeiramente, sera construido um modelo simplificado em que
nao ha selecao por competéncia: todos os politicos eleitos para uma
instancia legislativa, de tamanho N, estdo sujeitos a mesma probabili-
dade, x, com 0 < x < 1, de serem reeleitos, independentemente do
tempo anterior no cargo. O processo se inicia no periodo t = 0, com a
realizacao da primeira eleicao. A senhoridade média dos politicos, S,é
medida, inicialmente, pelo nimero de mandatos anteriores cumpridos.
Posteriormente, consideraremos essa senhoridade média em anos de
experiéncia no cargo. No apéndice mostra-se que a senhoridade mé-
dia, nesse modelo inicial, evolui de acordo com a seguinte expressao:

_ ir
_ A -1 . _
$o=0 Si=xD " i =t4T comt=0T2L3T.. (19
j=1
onde T é o nimero de periodos entre duas eleicdes ou a duragdo dos
mandatos. Assim, i, € um indice para cada elei¢do. Apos um numero

ilimitado de periodos, a senhoridade média dos politicos converge
para um valor dado pela seguinte expressao, ja que x €(0,1) :
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= X
S T (20)

Pode-se agora comparar a senhoridade média, em ntmero de
periodos ( §7..» ), para sistemas eleitorais com duragoes de mandatos dis-
tintos, por exemplo, dois (T = 2) e quatro periodos (T = 4). A
senhoridade limite para um sistema com duracao de mandatos igual a
doisé 522=2%_ e a mesma senhoridade para um sistema com du-
ragao igual a quatro € S'.-= 4% _ - Assim, se houver convergéncia de
senhoridades, quanto mais longa for a duracdo de mandatos, maior a
senhoridade média da instancia legislativa considerada.

Isso ndo ocorre para o modelo de teste construido na Secao 2
deste estudo. Para aquele modelo, nao sé a convergéncia para o nivel
médio de senhoridade ndo ocorre, como a senhoridade no sistema
com duracdo de mandatos igual a dois periodos, ao longo do tempo, é
maior do que a senhoridade média com duracao igual a quatro.

Seria conveniente, entao, refinar o modelo acima para permitir
a selecao por competéncia. Isso € feito atribuindo-se probabilidades
de reeleicdo maiores para politicos com mais tempo no cargo. Assim,
a probabilidade x sofre um incrementode R = 1 + 9,0 < § < 1 para
cada mandato ja cumprido pelo politico. A probabilidade de reeleicao
de um politico com um Gnico mandato continua sendo x, mas a de um
politico com dois mandatos passa a ser Rx. Um politico com trés
mandatos cumpridos se reelege com probabilidade R?x e assim por
diante. Nessa representacao esta implicita a nocdo de que a com-
peténcia pode ser aferida unicamente pela diferenca de senhoridade
entre os politicos.

No apéndice, mostra-se que a expressao (3) para a senhoridade
transforma-se agora na seguinte férmula:

_ T .
Sir:xZqux’"] 1)

Jj=1

onde os coeficientes C, sao fungdes lineares de poténcias de R. Para

i = 4, por exemplo, tem-se a seguinte expressao para a senhoridade:
Sa=x[1+(2R~1Dx+BR* =3R+1)x* + (4R° —4R> —2R* +4R-1)x’] (22)

No apéndice, mostra-se que o termo limite para essa expressao
da senhoridade é aproximadamente a seguinte:

n(n-1)

Si=nR 2 x" (23)
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que pode ou nao ir para zero quando n for muito grande, dependen-
do dos valores de 8 e x. Ou seja, a senhoridade pode nao convergir
ao longo do tempo.

Para valores muito baixos de x, a probabilidade de obtencgédo de
reeleicdo ap6s um Unico mandato, a expressao (6) tende a zero quando
n for para o infinito. Mas para valores de x acima de 0,2, a expressao
(6) passa a nao desvanecer mesmo para pequenos valores de d. O
padrao do desempenho da senhoridade sob os dois regimes € mostrado
no gréfico da Figura 3. A senhoridade sob dois periodos € menor do
que a de duracao quatro no inicio. A partir de um certo ponto, ela passa
a ser sempre maior.

5 A T=2
T=4
—>
Figura 3 Tempo

A conclusdo é de que, assumindo-se a selecao por compe-
téncia dos politicos, a fixacdo de mandatos mais longos nao implica
necessariamente em um ganho maior de senhoridade em relagdo a
regimes com uma menor duracdo do mandato, principalmente, a lon-
go prazo. Na comparagdo entre os casos brasileiro e americano, a
senhoridade média neste ultimo pode estar bem acima da brasileira,
a julgar pela maior taxa de reeleicdo ali observada (76% contra 49%
no Brasil), o que pode ser uma evidéncia do comportamento seletivo
do eleitorado.

3.3 Barreiras 4 entrada como fonte de senhoridade

O modelo anterior mostrou que a selegdo por competéncia pode
ser fonte de senhoridade independentemente da duracdo de mandato
estabelecida. Porém, é relevante registrar que a literatura também
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admite que os politicos incumbentes, uma vez que preferem estrita-
mente permanecer no mandato a serem substituidos, criam barreiras
a entrada para potenciais competidores. A propria supressao da
competicao eleitoral funciona como a mais eficiente das barreiras a
entrada. Assegurada uma longa duracao do mandato, o auferimento
cumulativo dos beneficios e prerrogativas inerentes ao cargo representa
também uma vantagem comparativa em relacao aos competidores.

Cox e Katz (1996) citam alguns beneficios inerentes a ativi-
dade parlamentar nos Estados Unidos, além de outros que foram sendo
criados ao longo do tempo, e que representam uma clara vantagem
comparativa para os incumbentes em relagdo aos potenciais competi-
dores: (a) privilégio de franquia postal, que significa um subsidio postal
e que pode ser usado com fins eleitorais; (b) assessoria e infra-es-
trutura, que podem ser empregadas para a prestacado de servicos
eleitorais; (c) posicao das comissdes, que pode ser usada para levan-
tar fundos de campanha; (d) salarios e outros privilégios parlamentares
que constituem saldrio indireto; (f) franquia em passagens aéreas, que
permite aos parlamentares estar sempre em contato com suas bases
eleitorais e (g) influéncia junto a burocracia administrativa, que pode
favorecer o tramite de processos de interesse de eleitores.

Um postulante a cargo legislativo federal, ou mesmo estadual,
poderia, em tese, se beneficiar do afastamento do incumbente da sua
base eleitoral, uma vez que estaria este ocupado com as atividades de
sua casa. No Brasil, tolera-se amplamente o funcionamento pleno e
regular do Legislativo em apenas trés dias da semana. A Constituicao
assegura nada menos de trés meses de recesso das atividades parla-
mentares, durante os quais os parlamentares estdo dispensados do
comparecimento a sessoes. Se o ano é de eleicao, tolera-se que vota-
¢Oes importantes para o pais sejam adiadas para permitir que os parla-
mentares acompanhem a campanha eleitoral em seus Estados. E até
possivel que os politicos no cargo consigam mais tempo livre para
dedicar aos seus eleitores do que a grande maioria de seus provaveis
competidores.

Outra vantagem relativa da incumbéncia, apontada por Daniel e
Lott (1997), € a de que os custos em formacéo de capital reputacional
sdo decrescentes ao longo do tempo. Assim, um legislador natural-
mente se beneficia dos investimentos anteriores feitos na sua reputacao,
enquanto os competidores tém que arcar com uma soma maior na
criacdo de um capital reputacional inicial, apto a permitir a competicao.
Além disso, os parlamentares desfrutam de expressivo espaco na midia
durante os anos de mandato, permitindo-lhes sinalizar conveniente-
mente aos seus eleitores.

E até surpreendente que, com tantas vantagens comparativas a
favor dos politicos no cargo, funcionando como barreiras a entrada, o
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Brasil nao apresente uma taxa de reeleicao mais expressiva, semelhante
a verificada nos Estados Unidos. O controle eleitoral realizado pelo
eleitorado, em parte, pode explicar esse fato. Outra parte pode ser
explicada pelo alto custo das campanhas eleitorais, objeto do estudo
a seguir.

3.4 Competicdio eleitoral e custos de campanha

Uma hipétese considerada na literatura € a de que o valor de um
mandato legislativo depende dos direitos de propriedade associados
ao mandato. Assim, um mandato com duracdo mais longa vale
muito mais do que um de curta duracgao, j& que essa variavel € o
componente mais sensivel desses direitos. A conclusao légica € a
de que a instituicdo de um mandato com menor duracao faria com
que o custo das campanhas politicas se reduzissem, causando um au-
mento da competitividade eleitoral pelo maior nimero de candidatos
em condigdes de competir.

Essa nocao pode ser melhor formalizada a partir do conhecido
modelo de Shapiro e Stiglitz (1984). Esse modelo é desenvolvido em
tempo continuo, de modo que algumas variaveis que se referem ao
caso discreto tém que ser aproximadas para serem tratadas no modelo
continuo. O modelo permite intuicdo adicional se for aberta a possibi-
lidade de moral hasard, tal como fizeram aqueles autores. Os pressu-
postos sao os seguintes. Os politicos no exercicio do mandato derivam
utilidade segundo a seguinte expressao:

U=w-e (24)

onde w denota um salario “politico” representativo das vantagens
de estar no poder e e é o nivel de esforco que devota ao exercicio do
cargo, que pode assumir apenas dois valores e=0e e=¢ .

Todos os politicos estao sujeitos a serem destituidos do cargo (der-
rotados) segundo uma taxa 24 por unidade de tempo. A variavel b
corresponde a essa taxa no caso discreto. Ela é dividida por T, a dura-
¢do do mandato, para aproxima-la para o caso continuo. Os politicos
estao na ativa indefinidamente. Se um politico exerce esforco e=0,
fica sujeito a uma taxa adicional de qT por unidade de tempo de ter
seu baixo esforco detectado pelos eleitores e ser removido do cargo. A
variavel g corresponde & mesma taxa de detecgdo e remog¢ao no caso
discreto, isto €, a cada eleicdo ha a probabilidade q de que o politico
com baixo esforco seja derrotado. Essa probabilidade é dividida pelo
tamanho do mandato, T, em nimero de periodos, como uma aproxi-
macao do seu valor no caso continuo.

A deducéo do valor presente de um mandato politico leva em
conta a possibilidade de que o politico permaneca indefinidamente no
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cargo. A utilidade de reserva dos politicos, isto €, a utilidade de nao
estar no poder, € normalizada para Ue=0. O valor do mandato € cal-
culado por um politico que despende esfor¢o e=e (U, e por outro
que nao despende nenhum esfor¢o (U). A deducao desses valores
€ intuitiva:'!

pUe=(w=2)—bU.~Ubo) : e

pM=w—@+%XM—U®

Essas equacdes dizem que o valor presente do mandato para cada
situacao de esfor¢o, quando multiplicada por uma taxa de retorno por
unidade de tempo vigente na economia, p, deve ser igual ao beneficio
liquido esperado, por unidade de tempo, de estar no mandato. Isolando
os valores presentes dos mandatos, chega-se as seguintes expressoes:

U = w—e
e — b 2
p+/T (25)
w
[/ —
p+@+@4 (26)

Essas equacdes mostram, com clareza, que o valor do mandato
cresce com o aumento de T. Adicionalmente, verifica-se que o valor
do mandato com esforco tende a superar o valor com esforco quando
T é muito grande, independentemente da magnitude de q, que € a
probabilidade de o politico ser flagrado ou percebido como ocioso.
Significa que um aumento na duracdo dos mandatos aumenta também
os incentivos para despender pouco esforco. Essa situacdo € mostrada
no grafico da Figura 4, abaixo, cuja configuracdo assume um valor
suficientemente grande de g em relacao a b.

Se o valor dos mandatos se reduz com a diminuicdo da duracdo
dos mandatos, evidentemente, o investimento maximo economica-
mente justificdvel numa campanha também diminui. A literatura
admite que s6 uma parte do capital investido numa campanha toma a
forma de capital financeiro, uma parte desse capital é de natureza
reputacional, que € o estoque de informacoes que a sociedade dispoe
a respeito de um candidato. Na verdade, os gastos financeiros de cam-
panha objetivam dotar a sociedade de informacgodes suficientes sobre o

'''V. Romer (1996), pag. 454
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candidato e, dessa forma, podem ser vistos como complementares ao
estoque social de informacdes no inicio da campanha.

A

U U,

v

Figura 4

Desse modo, € licito concluir que, se o valor do mandato dimi-
nui devido a uma reducdo de mandatos, essa mudanca também
beneficia os candidatos que, mesmo possuindo estoque reputacional
relevante, nao se dispunham a competir por nao dispor dos recursos
financeiros necessarios a complementacdo de um capital eléitoral
minimo. Como essa exigéncia de complementac¢ao torna-se menor com
a reducao de mandatos, é de se esperar que a medida aumente tam-
bém a competitividade eleitoral pela maior participagdo de candi-
datos com histérico de servigos prestados a sociedade.

Dados empiricos relatados por Daniel e Lott (1997), embora
relacionados com a imposicao da limitacdo de mandatos, confirmam
tanto a assertiva da diminuicdo do custo das campanhas, como a de
aumento da competitividade. Segundo relatam esses autores, dados
em secao transversal referentes a disputa para cargos de governador
nos Estados Unidos confirmam a hipétese de redugdo dos custos de
campanha. Pesquisas posteriores, feita com dados em séries temporais
e em secao transversal, referentes a eleicdes para representantes nas
Casas Estaduais (equivalentes a Deputados Estaduais), senador e
governador confirmaram os resultados iniciais. Referindo-se as elei¢oes
para o cargo de representante nas Casas estaduais, 0s mesmos autores
acharam que a limitacdao de mandatos reduziu “dramaticamente” 0s
gastos com campanhas eleitorais. E importante notar que esses efeitos
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sdo operados pela Unica via da reducao do valor do mandato, que
também é causada pela limitacao de mandatos, dai a pertinéncia desses
dados empiricos com a reducao de mandatos.

Com relacdo ao aumento da competitividade, sdo ainda Daniel
e Lott (1997) que chegaram a robustos resultados, segundo os quais,
apos a introducdo do limite de mandatos no estado da Califérnia,
mais candidatos surgiram na disputa em relacao ao periodo em que
nao havia o controle, mais incumbentes foram derrotados, as disputas
sdo mais apertadas e a quantidade de distritos com candidatura ini-
ca diminuiu.

4 Equilibrio de poder entre Legislativo e Executivo

Os projetos de interesse do Executivo tém que ser constantemente
negociados com o Legislativo, e a sua execucao deve estar sujeita ao
estrito controle do parlamento. O controle eleitoral exercido pelo eleito-
rado pode, entao, influir sobre os resultados da administracao, dando
ou negando maioria ao Executivo no Parlamento. Esse tipo de controle
¢ conhecido na literatura como voto dividido (vote splitting).

Bugarin (1999) aponta que o voto dividido funciona como um
seguro do eleitorado contra as incertezas do futuro. Conceder a maioria
do Parlamento ao partido ou governante que controla o Executivo
corresponde, em grande medida, a um governo unificado. O executivo
passa a dispor de maior facilidade para obter apoio a seus projetos.
Dividindo seu voto, o que o eleitorado faz € aumentar a dificuldade de
negociacao entre Parlamento e Executivo, eliminando a parte da
plataforma mais sujeita a dissensdées no meio politico.

No Brasil, uma legislatura sempre se inicia com a votacao de um
novo Executivo e de um novo Parlamento, limitando a capacidade do
eleitorado de influir na administragao do pais, dividindo ou unificando
seu voto.

E forcoso notar, também, que a nao existéncia desse mecanismo
de controle eleitoral no pais o distingue fortemente das modernas
democracias do mundo desenvolvido.

Uma alianga entre o Executivo e o Legislativo pode durar até
quatro anos, sem que o eleitorado possa ter condicoes de, pelo voto,
alterar os termos do acordo. As implicacdes disso para a fé democratica
da parcela dos eleitores derrotada nas urnas nao é desprezivel.

Os oposicionistas mais moderados chamam essa situacao de jogo
trancado de cesarismo. Os mais exaltados simplesmente passam a
duvidar do proéprio processo democratico como melhor forma de
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equacionamento dos problemas sociais. Essas tentativas de deslegi-
timacao democréatica sao, evidentemente, fontes de instabilidade
politica. Pior se, no transcurso da legislatura, as pesquisas de opiniao
indicarem insatisfacdo com o governo. O sentimento coletivo de
impoténcia democréatica poderd colocar em risco a prépria estabili-
dade das instituicoes.

A reducédo de mandatos, permitindo mais de uma legislatura em
um mesmo mandato executivo, funcionaria como uma valvula de
alivio de tensdes politicas que surgem constantemente. Os parlamen-
taristas defendem que justamente esses momentos de maior tensao
politica seriam melhor superados com a mudanca de sistema. Mas é
natural supor que a mudanga traria também um acirramento da disputa
politica, o que, juntamente com a inadaptacao ao novo sistema, poderia
transformar-se, no curto prazo, em novo foco de instabilidades.

6 Por que inexiste debate sobre redugdo de mandatos no Brasil2

Percebe-se que, na atual fase de reavivamento das questoes
politicas motivadas pelo intento de reforma o sistema politico nacional,
praticamente ndo ha debate sobre questdes ligadas aos direitos de
propriedade associados ao exercicio de mandatos legislativos. Basta
que se observe as idéias em voga: voto distrital, parlamentarismo,
financiamento publico de campanhas, fidelidade partidaria etc. Essa
auséncia de debate sobre questdes ligadas aos direitos de propriedade
revela o confinamento do debate aos titulares desses direitos de
propriedade, principais interessados em manté-los indisponiveis, ja que
uma longa duracdo de mandatos representa uma poderosa barreira a
entrada de potenciais competidores.

Prova disso é que, confrontados com a oportunidade de um
debate sobre a duracdo de mandatos, por ocasiao da elaboracao da
Constituigdo atualmente, em vigor, as discussdes sobre a matéria foram
praticamente nulas, € a uma Unica emenda tratando do assunto, apre-
sentada sem a precisao técnica e o necessario respaldo que um efetivo
debate de alcance social poderia propiciar, foi sumariamente rejeitada
pelos constituintes.

No campo partidario, observa-se que nenhum partido politico
apoia abertamente a reducdo de mandatos legislativos. Pelo lado da
coalizdo de partidos de centro e de direita, que abrigam a maior parte
dos politicos profissionais, propor emendas redutoras de mandato é
contrariar diretamente o interesse eleitoral desses poli: :0s. Entre os par-
tidos de esquerda, incluindo o partido que apresentou uma tendéncia
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majoritdria de apoio a emenda, o debate em torno da questdo nao €
dos mais ativos. Esses partidos sao motivados também por objetivos
estratégicos de curto prazo que ja os levaram a nao apoiar nem o voto
distrital (em que o voto ideoldgico seria prejudicado pelas praticas
clientelistas de muitos distritos no interior do pais) nem a emenda da
reeleicao (que beneficia seus adversarios postados no Executivo). Com
um fiel e significativo, embora nao majoritario, eleitorado ideolégico,
que lhes da uma for¢a eminentemente parlamentar, ndo seriam os
partidos de esquerda que liderariam o movimento pela reducao de
. mandatos, algo que reduziria, de imediato, o valor total de seu patri-
modnio politico.

Entre 0s novos politicos que almejam a eleicao, que sentem mais
de perto a dificuldade de competicao com os politicos no poder, nao
ha defesa notdvel de uma proposta de reducdo de mandatos. Uma
explicacao é de que os postulantes valorizam esses cargos com base
nos direitos de propriedade que ja se encontram assegurados na legis-
lacdo. Eles ndo aspiram a cargos com dois anos de mandatos, de baixo
custo e alta competitividade, e sim a cargos com quatro anos de man-
dato, de alto custo, mas baixa competitividade.

Uma explicacao alternativa, natureza circular, é de que os com-
petidores ndo propdéem a reducdo de mandatos porque nao existe
debate nenhum sobre o assunto. A receptividade no eleitorado seria
pequena pela auséncia total de discussao prévia necessaria a cons-
trugdo de uma base de conviccdo capaz de tornar plausivel uma
proposta eliminadora de privilégios tao enraizados. Sem uma base
de opinides bem fundamentadas no meio social, qualquer proposicao
que ataque interesses tao fortes passa facilmente por gratuita, oportu-
nista ou até esdruxula.

Na esfera popular, ha uma nitida predilecao pelos chamados cri-
térios “fortes” de responsabilizacao politica,'? a serem aplicados aos
casos de desvio no exercicio da representacao politica, que é o pro-
blema basico das democracias representativas modernas.*? Critérios
fortes sdo aqueles que se empregam no transcorrer da delegacao, de
modo terminativo, como o voto de desconfianga tao caro aos parla-
mentaristas, 0 mecanismo do recall de que falam os adeptos do voto
distrital e os institutos do impeachment, cassagao, inelegibilidade e
outros que possam ser criados pelo sistema legal.

12 Para uma abordagem sucinta dessa tematica, ver Aydos (2000).

B3 Trata-se de um problema Gnico, como em Bugarin (2000) e como advoga-se neste trabalho.
Outros autores desdobram esse problema e véem conflito entre autenticidade da representa-
¢ao e governabilidade, como Reis (2000), e entre direitos individuais e tendéncia dos
governantes a opressao, como Aydos (2000).
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No processo de decisao do emprego desse tipo de critério, ha
um sensivel predominio das instituicoes, ainda que representativas da
sociedade, o que antes de elitismo, pode resultar da baixa confianca
no processo de controle eleitoral exercido pelos eleitores. E possivel
notar uma certa circularidade nessa relacao de causalidade. Enquanto
néo se adotam medidas que intensifiquem o controle eleitoral dos poli-
ticos, por nao se acreditar que ele produza os resultados esperados, a
impaciéncia da sociedade com os casos extremos de desvio se exa-
cerba, o que leva, por sua vez, a primazia das propostas de controles
fortes em detrimento das medidas que privilegiem o controle eleitoral.

A academia, que € o setor livre de todos os contingenciamentos
que impedem o surgimento de um debate sobre a reducao de mandatos,
tende a responder a demanda social por proposicoes de critérios fortes
de controlabilidade politica. Assim, os recursos analiticos disponiveis,
que nao sdo muitos diante da grande complexidade inerente aos
temas politicos, como sugere Reis (2000), sao todos aplicados na busca
de propostas que déem resposta imediata aos anseios sociais. Com o
desenvolvimento de recursos analiticos inovadores, provenientes de
areas de pesquisa recentes nos campos da ciéncia politica e da eco-
nomia politica, espera-se que a atual deficiéncia de estudos politicos
sobre os direitos de propriedade associados a mandatos politicos
seja suprimida.

7 Conclustio

A simulagdo em computador do modelo apresentado no inicio
deste estudo, baseado na selecdo por competéncia e no voto racional
dos eleitores, hipoteses assumidas ao longo deste trabalho, revelou uma
convergéncia do indice médio de desempenho para um valor superior
a média da populacgéo de politicos potenciais € um aumento da taxa de
reeleicdo ao longo do tempo. Esse ultimo resultado sugere a adogao
dessa taxa como um indicador de maturidade de um sistema politico.

De fato, estudos feitos para os Estudos Unidos, pais com tradi¢cdo
democratica secular, revelam a ocorréncia de altas taxas de reelei¢éo.
Esse fato, juntamente com o resultado da convergéncia para niveis
superiores de desempenho, podem explicar porque os paises desen-
volvidos da Europa de longa tradicdo democrética e de sistema parla-
mentarista de governo adotam duracdo de mandatos similares as
verificadas no Brasil. O incentivo para alterar a duracao de mandatos
nesses paises pode ser pequeno devido ao estagio avancado de matu-
ridade democrética por eles alcancado. Portanto, o recurso a compa-
ragdo com as constituicdes politicas desses paises, amplamente
utilizado na discussao sobre itens da reforma politica no Brasil, pode
ser 0 mais adequado.
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O resultado do teste empirico sobre dados das duas Ultimas eleicdes
realizadas nos estados para escolha dos Deputados Federais demons-
trou que o viés da representacao dos estados na Camara existente no
Brasil € capaz de explicar as diferencas nas taxas de reeleicdo dos
diversos estados brasileiros. Os estados com o menor nimero de ca-
deiras na camara por eleitor apresenta taxas de reeleicao mais altas.
Esse resultado tem aderéncia com a hipétese da preferéncia do poli-
tico por permanecer no cargo, que ndo afasta a de selecdo por compe-
téncia. Por outro lado, as diferencas de renda per capita ndo explicam
as diferentes taxas de reeleicdo, indicando uniformidade do compor-
tamento dos eleitores brasileiros. O componente ideoldgico, medido
na forma descrita na Sec¢ao III, mostrou néao ser determinante da exis-
téncia de diferencgas entre as taxas de reeleicao.

E importante destacar que os resultados alcancados com a simu-
lacao e os testes empiricos militam a favor da hipoétese de selecao por
competéncia e voto racional dos eleitores. Uma sugestdo para pes-
quisa futura relevante é a de realizacao de testes especificos que con-
duzam a resultados mais robustos nesse sentido, de modo a abater a
noc¢ao, bastante disseminada, de que os eleitores brasileiros nao vo-
tam corretamente.

O desenvolvimento de um modelo tedrico com base na literatura
sobre teoria da informacdo sugere que quanto maior a duracao de
mandatos, maiot o incentivo para que o eleitorado acomode os politicos
menos competentes no exercicio do cargo e que, pelo contrario, com
uma duracao mais curta, a tendéncia € a de que os eleitores realizem a
selecao por competéncia, afastando os politicos ineficientes.

Adotando-se um modelo de selecdo por competéncia para anéa-
lise do comportamento do estoque de experiéncia dos politicos (senhori-
dade), verificou-se que, ndo necessariamente, a adocdo de mandatos
mais longos leva a uma maior senhoridade. No longo prazo, especial-
mente, € provavel que mandatos mais curtos é que levem a uma maior
senhoridade dos politicos.

No que tange a abordagem sobre o valor dos mandatos politicos,
o modelo construido, baseado na conhecida configuracao de Shapiro
e Stiglitz, mostrou que uma duracao maior para os mandatos politicos,
aumenta o valor do mandato exercido sem esfor¢o pelo politico, rela-
tivamente ao exercido com esforco, aumentando, dessa forma, o
incentivo para o comportamento sem esfor¢o. A diminui¢cdo no valor
dos mandatos politicos, induzida pela reducao do tamanho do manda-
to, pode levar a uma menor interferéncia do poder econémico nas
campanhas eleitorais e a uma maior competitividade entre os politicos,
como apontam as evidéncias empiricas disponiveis para os Esta-
dos Unidos.
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Este artigo procurou também enfatizar que a longa duracao de
mandatos legislativos no Brasil pode funcionar como eficiente barreira
a entrada de novos politicos e estar suprimindo um importante instru-
mento de controle eleitoral, que é o voto dividido, afastando o pais,
nesse ponto especifico, da pratica internacional democratica relevante.

Finalmente, ndo se pode esperar que haja uma intensificacao do
debate sob impulso advindo dos circulos politicos. Os objetivos, tanto
de longo, como de curto prazo, ali imperantes ndo comportam uma
discussao efetiva sobre a reducdo de mandatos legislativos. Isso explica
em boa medida a insuficiéncia de um debate sobre questdes com
repercussoes tao poderosas sobre o produto politico do pais, apesar
do facil apelo que a proposta poderia ter junto ao detentor originario
de todo o poder politico, que é a sociedade, caso ela estivesse razoa-
velmente informada. O objetivo deste artigo € justamente se juntar a
incipiente literatura nacional nesse campo, de modo a gerar o de-
bate prévio necessario a criacdo de conviccoes a respeito do tema
aqui tratado.
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Apéndice

Neste apéndice, apresenta-se a deducao das equacoes (20) e (21)
do desenvolvimento. As probabilidades para reelei¢oes sucessivas, de
acordo com as hipdteses assumidas no texto, no caso de o eleitorado
nao praticar a selecao por competéncia sao as seguintes: probabilidade
de reeleicao pela 1? vez: x; probabilidade de reeleigao pela 22 vez: x%
probabilidade de reeleicao pela 3¢ vez: x3; e assim por diante.

Em t = 0, os politicos sdo eleitos pela primeira vez. Normalizando-
se 0 nimero de cadeiras da Casa para 1, resulta que a senhoridade
média em termos de mandatos anteriores cumpridos é igual a zero.

Na segunda eleigdo, t = 1, o numero de politicos reeleitos pela
primeira vez é x, e o de eleitos pela primeira vez é 1-x. Assim, a
senhoridade média é dada pela equacao seguinte:

S=Ixx+0x(1-x)=x
onde 0 um e o zero referem-se ao nimero de mandatos cumpridos pe-
los politicos eleitos nesse periodo.

Na segunda eleicao, t = 2, os reeleitos pela segunda vez sao x?,
os reeleitos pela primeira vez sao x(1 - x) e os eleitos pela primeira vez
sao x(1 - x) + (1 - x)*. A senhoridade média é entao dada pela seguin-
te expressao: '

S =2xx?+x—x°=x(1+x)

Repetindo-se indefinidamente essas operacoes, chega-se a se-
guinte expressao:

S=x(l+x+x +x> +x*+--

de onde se chega finalmente a expressao (20), considerando-se que
xe(0,0) :

S=—"_

I-x

As probabilidades para reelei¢coes sucessivas, de acordo com as
hipéteses assumidas no texto, no caso de o eleitorado exercitar a selecao
por competéncia, sao as seguintes: probabilidade de reeleicao pela 1°
vez: x; probabilidade de reeleicdo pela 2* vez: Rx; probabilidade de
reeleicao pela 32 vez: R%x ; probabilidade de reeleicao pela 4% vez: Rix;
probabilidade de reeleicdo pela 52 vez: R%; e assim por diante.

Emt = 0, os politicos sdo eleitos pela primeira vez. Normalizan-
do-se o numero de cadeiras da Casa para 1, resulta que a senhoridade
média em termos de mandatos anteriores cumpridos € igual a zero.
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Na segunda eleicao, t = I, o numero de politicos reeleitos pela
primeira vez € x, e o de eleitos pela primeira vez € 1 — x. Assim, a
senhoridade média € dada pela equacao seguinte:

S=Ixx+0x(1-x)=x
onde o um e o zero referem-se ao nimero de mandatos cumpridos pe-
los politicos eleitos nesse periodo.

Na segunda eleicéo, t = 2, os reeleitos pela segunda vez sao Rx?,
os reeleitos pela primeira vez sao x(1 — x) e os eleitos pela primeira vez
sao x(1 - Rx) + (1 - x)%2 A senhoridade média é, entdo, dada pela
seguinte expressao:

S =2x Rx* = x> +x=x[(2R —Dx +1]

Repetindo-se essas operacoes até t = 4, chega-se a expressao
(21), que € equivalente a seguinte:

S =x*(4R° —4R’ - 2R* +4R -1+ X’BR> -3R+ 1)+ x*QR~1) +x

O expoente mais alto de R no coeficiente da poténcia x" é igual a
soma dos inteiros positivos de zero até n — 1 e o coeficiente numérico
dessa poténcia de R é sempre n. Dai concluir-se que o primeiro termo
da expressao entre parénteses da poténcia x* é o seguinte:

n(n-1)

nR ?

que, por inspecdo dos demais coeficientes, foi usado como limitante
do coeficiente da poténcia de x, conforme expressao (26).
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