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Summary:

Taking into account the performance of representatives in the Chamber of Deputies
in the 55th and 56th legislatures, the article seeks to analyze to what extent the
presence of black people in the House results in the substantive representation of the
interests of this racial segment. In addition to presenting a brief review of the
literature on the representation of groups and its effective consequences on the
content of public policies, the research evaluates the production of indications
through the logic of electoral connection. The objective is to evaluate, in a
comparative way, to what extent black and white deputies seek to maximize their
chances of re-election by presenting, through indications, proposals of a parochial or
clientelistic nature. indications are suggestions through which parliamentarians
recommend to public authorities - especially ministries - the adoption of measures in
the interest of citizens. A convergence was expected between the race of deputies
and the preference for political measures of a racial nature, so that black deputies
would be more inclined to the political defense of black causes. It was also expected
that both whites and blacks would commit to promoting clientelistic policies aimed at
electoral returns. The data, however, did not confirm these expectations, indicating
the need for new research, with new methods, objects and sections.

Keywords: representation of groups, black people, nominations, Chamber of
Deputies.
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Resumo:

Tendo em vista a atuacao dos representantes na Camara dos Deputados na 552 e
562 legislaturas, o artigo busca analisar em que medida a presenca de negros na
Casa resulta na representacdo substantiva dos interesses desse segmento racial.
Além de apresentar um breve balanco da literatura sobre a representacdo de grupos
e suas consequéncias efetivas no teor das politicas publicas, a pesquisa avalia a
producdo de indicagfes pela logica da conexdo eleitoral. O objetivo é avaliar, de
forma comparada, em que medida os deputados negros e brancos buscam
maximizar suas chances de reeleicdo apresentando, por meio das indicagoes,
propostas de cunho paroquial ou clientelista. Indicacdes sédo sugestdes por meio das
guais os parlamentares recomendam aos 6rgaos do poder publico - sobretudo os
ministérios - a adocdo de medidas de interesse dos cidadaos. Esperou-se uma
convergéncia entre a ragca dos deputados e a preferéncia por medidas politicas de
cunho racial, de modo que os deputados negros seriam mais afeitos a defesa
politica das causas negras. Esperou-se, ainda, que tanto brancos quanto negros se
empenhassem em promover politicas clientelistas visando retorno eleitoral. Os
dados, no entanto, ndo confirmaram essas expectativas, indicando a necessidade de
novas pesquisas, com novos métodos, objetos e recortes.

Palavras chave: representacdo de grupos, negros, indicacbes, Céamara dos
Deputados.

Introducéo

Assim como as mulheres, 0s negros sempre foram subrepresentados na Camara
dos Deputados no Brasil. Mesmo na atual legislatura, em que esses grupos bateram
recorde de presenca na Casa, seus representantes estdo longe de alcancar os
percentuais observados na sociedade nacional. De acordo com o ultimo censo do
IBGE, 52,8% da sociedade nacional sdo mulheres e 56,1% sdo autodeclarados
negros (pretos e pardos). Nas legislaturas avaliadas neste artigo - 552 e 562 -, a
representacdo dos negros foi ainda menor do que é na atualidade. Considerados
titulares e suplentes, o percentual de pretos e pardos nas duas legislaturas foi de
22% e 23,2%, respectivamente. Dados como esses evidenciam o problema da
subrepresentacdo de certos grupos e suscitam discussdes sobre o impacto da
representacdo das minorias no padréo das decisdes tomadas no ambito das arenas

representativas.

ISSN: 16799844 — InterSciencePlace — International Scientific Journal Page 620



O presente artigo trata dessa questdo, ao avaliar o efeito da representacao
dos negros sobre a producao de indicagcdes na Camara dos Deputados. Indicacdes
sdo sugestbes ou recomendacdes por meio das quais os parlamentares podem
demandar dos 6rgaos publicos decisdes ou politicas referentes aos interesses de
suas bases. Embora as indicagbes ndo sejam impositivas como as leis, sdo
manifestacbes objetivas em defesa das demandas de partes da sociedade ou do
todo social. Evocando Hanna Pitkin (1967), avaliar as indica¢des relacionando seu
contetdo a raca-cor dos deputados proponentes permite mensurar os efeitos da
representacdo descritiva dos negros sobre a representacdo substantiva de seus

interesses.

Parte-se do suposto de que a presenca de minorias no parlamento tem
consequéncias mensuraveis no conteldo das decisdes ali tomadas. Em outros
termos, a representacdo descritiva de segmentos sociais teria implicacdes
mensuraveis sobre a representacdo substantiva dos seus interesses. Mas se faz
interessante considerar, para além do contetdo ou substancia, também a forma da
representacdo - em geral desconsiderada no estudo sobre a atuacgéo legislativa de
representantes de grupos minoritarios. Como sera discutido ao longo do texto, os
parlamentares, como quaisquer politicos eleitos, atuam constantemente
preocupados com as consequéncias de suas escolhas sobre o resultado das
eleicbes. Por isso, eles buscam produzir decisdes do tipo clientelista, que aumentam
suas chances eleitorais ao propor distribuicdo de recursos publicos, na forma de

obras, para as localidades de onde esperam extrair votos.

Em termos gerais, as perguntas a serem respondidas sdo as seguintes:
afinal, como os parlamentares federais negros atuam na Camara dos Deputados?
Qual o conteudo de suas proposi¢cdes? Qual a natureza e a amplitude de seus
efeitos esperados? Pela perspectiva do novo institucionalismo de escolha racional,
acredita-se que, como 0s incentivos eleitorais institucionais afetam todos os
parlamentares, independentemente da ragca, negros e brancos se revelarao
igualmente clientelistas, pois ambos se preocupam na mesma medida com a
reeleicdo. Mas 0 mesmo ndo se espera do conteudo das propostas defendidas.
Tendo por base a nocdo de perspectiva social discutida por Iris Young (2006),
acredita-se que a inclusdo politica de perspectivas outrora excluidas introduz nas

deliberagbes legislativas demandas e interesses especificos, que tém efeitos
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objetivos no contetdo das decisbes. Nesse termos, negros e brancos seriam iguais
em relacéo as preocupacdes com o retorno eleitoral, mas diferentes quanto ao teor

das medidas que propdem em nome de suas clientelas.

Para abordar a questéo, o texto se organiza em quatro se¢des, incluindo esta
introducédo e as consideracbes finais. Na secdo seguinte, serdo abordados
argumentos da literatura acerca da representacdo parlamentar de minorias e suas
potenciais conexdes com a substancia das decisdes tomadas. Argumenta-se que, a
despeito de n&do haver interesses essenciais e cristalizados vinculados a género ou
raca, a inclusao desses e de outros grupos nas arenas representativas contribui para
tornar mais plural, justa e eficaz a representacdo. Argumenta-se, ainda, com base na
literatura, que a quantidade de representantes tem efeitos na qualidade da
representacdo. Isso significa que, a partir de certo patamar quantitativo no
parlamento - correspondente a uma massa critica (KANTER, 1977) - os
parlamentares sdo mais estimulados a atuar em prol daqueles que acreditam
representar. Complementarmente, argumenta-se que, mesmo na auséncia de uma
massa critica, a presenca de individuos-chave podem resultar em atos criticos

voltados a defesa dos interesses de grupos minoritarios (DAHLERUP, 1988).

Na terceira secdo sdo analisados os dados. As 11.551 indicacbes
apresentadas entre 2015 e 2022 foram categorizadas em termos da forma e do
contetdo, de modo a expor um panorama da producdo legislativa no periodo. Com
relacdo a forma, considera-se a natureza das indicagbes - se distributivas ou
regulatorias - e a abrangéncia de seus impactos esperados - se pessoal, local,
regional, setorial ou nacional. Ademais, as proposicdes apresentadas sao
consideradas em termos de seu conteudo genério ou especifico. A categorizacao
genérica considera os temas gerais de politicas publicas - como saude, economia,
meio ambiente, administracdo, seguranca, educacao, moradia, etc. A categorizacao
especifica leva em conta temas particularmente ligados a interesses e demandas da
negritude - como combate ao racismo, inclusdo social dos negros, igualdade e

democracia racial, etc.

Pode-se antecipar que, contrariamente as expectativas, 0s incentivos
institucionais afetaram de forma diferenciada conforme a raca. Deputados pretos e
pardos se mostraram menos distributivos e clientelistas do que os brancos, e

também se mostaram interessados em areas diferentes de politicas publicas. Além
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do mais, de modo supreendente, os deputados negros revelaram pouquissimo
envolvimento com interesses racializados, igualando-se aos brancos, também pouco

afeitos a se ocuparem de questdes raciais por meio das indicacdes.

Finalizando o trabalho, as consideracgfes finais apresentam um balanco das
descobertas e indicam os pontos carentes de pesquisas mais avancadas, que levem

em conta outros instrumentos legislativos, como os projetos de lei ordinaria.

As minorias nos parlamentos democréaticos: a representacdo descritiva e a

substancia das decisfes politicas

Pelo menos desde a década de 1980 tem se intensificado ao redor do mundo os
debates sobre a incluséo politica das mulheres, e isso ocorre no bojo das criticas a
baixa representacdo de minorias nos parlamentos nacionais e em outros espacos de
poder (MACKAY, 2004). Nesse contexto, nos campos politico e académico houve
discussbes tdo polémicas quanto proficuas, referentes a defesa da diversidade e da
implementacdo de arranjos institucionais voltados a representacdo plural. O
fundamento do debate é fortemente normativo: visa-se ndo apenas compreender as
causas sociais e institucionais da exclusdo politica, mas corrigir ou ao menos
minimizar o déficit representativo de grupos politicamente marginalizados (vide
WILLIAMS, 1998; MAINSBRIDGE, 1999; YOUNG,; 2006).

Segundo a critica, a reduzida presenca de certas minorias nos espacos de
decisdo compromete a qualidade e a efetividade da representacdo democratica.
Visando superar o déficit representativo, solu¢gdes como a implementacdo de cotas
de género e étnico-raciais, bem como o redesenho de distritos para permitir a
inclusdo de minorias territorializadas, foram defendidas ndo apenas por grupos
vitimados pela exclusdo, mas também por intelectuais - especialmente feministas -
gue invocam argumentos de justica e de eficacia politica para justificar o aumento da
representatividade nas instancias de poder (YOUNG; 2006; PHILLIPS, 2001).

O entusiastico debate em torno da questdo colocou na ordem do dia os
argumentos de Hanna Pitkin (1967) acerca dos conceitos de representacao
descritiva e substantiva. As ideias da autora instigaram argumentacdes de outras
tedricas renomadas, como Melissa Williams (1998), Iris Young (1999), Jane
Mansbridge (1999) e Anne Phillips (2001), que defendem a presengca nos espacos

decisérios como condi¢do sine qua non da representacao justa - e mesmo eficiente -
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dos segmentos politicamente minoritarios. O fato é que, nas ultimas décadas, os
estudos tém frequentemente procurado conectar entre si as formas descritiva e

substantiva de representagao.

Pela perspectiva descritiva, entende-se que parlamentos representativos sao
agueles que consistem num microcosmo da sociedade, expressando no ambito
politico a pluralidade da vida social. Por esse ponto de vista, 0s grupos devem estar
presentes nas instancias decisorias conforme se encontram na sociedade (Phillips,
1995), de tal modo que os representantes reflitam os representados em termos de
suas caracteristicas inatas ou adquiridas (Mansbridge, 1990). Ja a representagao
substantiva caracteriza-se por acdes efetivas adotadas pelos governantes em nome
dos governados; acOes estas fundadas em ideias que fundamentam as decisdes
politicas (Phillips, 1998). Hanna Pitkin (1967), em sua conhecida argumentacao,
esclarece que a forma substantiva de representar corresponde a um “agir por”, ao

passo que a representacao descritiva presume um “estar por”.

Explica-se. Para a autora, representar substantivamente é agir ou atuar em
nome do representado e no seu melhor interesse. Representar de forma descritiva,
por sua vez, é simplesmente estar presente, espelhando os representados através
da demonstracdo publica de atributos compartilhados com eles. Neste segundo
caso, representar ndo implicaria qualquer necessidade de atender a demandas ou
interesses dos representados, de modo que ndo cabe responsabilizacéo, pelo
simples fato de que ndo se pode responsabilizar alguém pelo que é, mas pelo que
faz. Nesses termos, a representacado descritiva ou espelhada seria uma maneira

menos interessante e significativa de representar.

Mas o debate sobre os referidos conceitos foi ampliado para além do que
Pitkin pode ter previsto, e sua definicdo de representacdo descritiva teve grande
impacto nesse campo de estudos. A conceituagcao foi apropriada e reconsiderada
por pesquisadores e pesquisadoras e teve importantes implicaces nos debates
referentes a exclusao politica. Autoras como Anne Phillips (1998) e Jane Mansbridge
(1999), por exemplo, discutem a representacdo descritiva com base em argumentos
de justica, mas também como forma de assegurar a atuacdo dos grupos excluidos
para democratizar a substancia da representacédo. Por essa perspectiva, a presenca
NOs espacos representativos seria importante ndo apenas por si mesma - por ser

justa - mas também pelas possiveis consequéncias sobre a producdo de decisdes
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do sistema politico. Conforme comprovado em estudo empirico realizado por
Chaney (2006, p. 91), as mulheres tém prioridades e preocupacdes politicas
diferentes daquelas dos parlamentares homens e, quando eleitas, sdo mais
confiaveis para promover os "interesses das mulheres". Esse achado d4 uma pista
objetiva de que a presenca de minorias no parlamento viabiliza a defesa objetiva de

seus interesses - quaisquer que sejam.

S&o muitos os trabalhos que propdem avaliar as conexdes entre as duas
formas de representagdo e suas implicacbes objetivas na qualidade da
representacdo (vide ALEN, 2004; CHANEY, 2006; CELIS, 2008; SAWER, 2012). Em
termos gerais, argumenta-se que, ao ascender aos espacos politicos
representativos, segmentos ou grupos levam consigo perspectivas especificas
(YOUNG, 2006) ou experiéncias compartilhadas (MANSBRIDGE, 1999) que de
outra forma néo estariam presentes, ou seja, hdo seriam representadas. Segundo
Mansbridge (1999, p. 641):

Representantes e eleitores que compartilham alguma versdo de um
conjunto de experiéncias comuns, bem como os sinais externos de terem
vivido essas experiéncias, podem muitas vezes ler os sinais uns dos outros
com relativa facilidade e se engajar em formas relativamente precisas de
comunicacao (em inglés no original).

Alega-se que experiéncias e sinais compartiihados e mutuamente
compreendidos sao basilares na interagdo dos representados com seus
representantes descritivos. Por logica, tais experiéncias - uma vez incluidas nas
arenas pertinentes - tém efeitos sobre 0s processos de intercomunicacdo e
deliberacdo, com potencial para alterar substantivamente as dinamicas decisérias e

os conteudos de decisdes politicas delas decorrentes.

Nesses termos, a inclusdo de membros de grupos - que de outra forma
seriam alijados da representacdo - fomentam os debates nas arenas representativas
e podem alterar o teor das decisbes em favor dos interesses recém incluidos. No
entanto, conforme ressalta a literatura, na defesa da inclusdo € um importante
esfor¢o para evitar uma concepcéo essencialista de interesse grupal (YOUNG, 2006;
CAMPOS, MACHADO, 2020). A rigor, ndo existe um interesse homogéneo ou
essencial que cristalize as preferéncias dos membros de determinado grupo em
torno de algo unificado. Por sua posicéo social e sua historia de vida, os individuos

podem compartilhar experiéncias, sem contudo ter interesses ou opiniées univocos
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sobre questdes politicamente relevantes ou outras questdes quaisquer. As mulheres,
por exemplo, a despeito de compartilharem vivéncias propiciadas por suas posicoes
nas estruturas que moldam as relacdes de género, podem ter opinides diferentes e
mesmo contrapostas sobre temas supostamente femininos, como o aborto, a familia
ou a maternidade. Tais vivéncias nao tém relagdo com uma esséncia do “ser
mulher’, mas permitem as mulheres levarem as arenas de representacdo uma
perspectiva social definida pela posicdo particular de cada uma nas estruturas
hierarquizantes e excludentes da vida social (YOUNG, 2006; CELIS, 2008). A
perspectiva social decorre de experiéncias necessariamente vividas e é inacessivel
a quem nao compartiiha a mesma posicado estrutural. Por esse motivo, uma
perspectiva ndo pode ser representada se ndo por quem a experimenta
cotidianamente (YOUNG, 2006).

Tendo em vista a importancia das deliberagdes que precedem as decisdes no
interior dos espacos representativos - e boa parte das tedricas feministas parte
concepcoOes deliberativas de democracia - parece certo que a presenca de mulheres
e outras minorias, com suas perspectivas socialmente situadas, contribui
substantivamente para a formacéo de opinides e a tomada de decisdes nos espagos
de poder, sem presumir que uma unica pessoa (ou algumas) possa falar por todas
as demais. Lembrando Phillips (1998), vale dizer que demandar a representacéo de
grupos nao implica defender representantes de grupos. Em outros termos, 0S grupos
podem (e devem) ser representados, sem que quaisquer dos seus agentes possam

(ou devam) reivindicar o monopolio ou a exclusividade da representacao.

Até aqui, o foco da discussdo recaiu principalmente sobre a questdo da
representacdo de mulheres - mais estudadas (TATE, 2001) -, mas muito do exposto
reflete também dilemas presentes no debate sobre a representacdo de grupos
étnico-raciais. Como pontos comuns, vale notar que ambos o segmentos sofrem 0s
efeitos de exclusdo historica que € consequéncia da trajetéria politica das
sociedades, marcadas por estruturas hierarquizadas em dimensdes que
transcendem raca e género. Tais sociedades costumam concentrar poderes nas
maos de categorias dominantes - em geral homens brancos - em detrimento da
diversidade nos espacos representacao politica. Em combate a exclusdo, grupos de

mulheres e também de negros tém reinvindicado inclusdo politica por meio de
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mudancas sociais e legais, bem como pela implementacdo de arranjos politicos

institucionais que fomentem a ascensao de seus membros nos espacos decisorios.

N&o cabe neste ponto retomar o debate sobre a impossibilidade e a nao
desejabilidade da representacéo essencialista de interesses dos negros. A ideia de
gue nao existe uma esséncia ou um interesse unificado de grupo vale para os
negros tanto quanto (ou mais do que) para as mulheres. A proposito, nesse aspecto,
ha diferencas sensiveis relativas as estratégias eficazes de representagéo, tendo em
vista o carater mais fluido e instavel da construcdo identitaria dos membros de
grupos racializados em comparagéo com o que ocorre com as mulheres. Para estas,
a autoindentificacdo com o respectivo segmento € facilitada pela naturalizacdo das
diferencas em relacdo aos homens (CAMPOS, MACHADO, 2015; 2020; SANSONE,
2003).

JA no caso dos negros, para além da fluidez ou da contingéncia da
autoidentificagcdo com o grupo, ha o fato de que muitas vezes sua concentracao em
circunscricdes territorais especificas permite medidas de inclusdo diferentes das
normalmente buscadas para incluir mulheres. Sistemas proporcionais, por exemplo,
sdo tidos como favoraveis a ampliacdo da representacdo feminina e de outras
minorias, mas podem nao ser vantajosos aos segmentos de raca (SWAIN, 1993).
Para estes casos, a depender do padrdo de distribuichio de moradias em
determinado territério, o redesenho de distritos eleitoriais uninominais em sistemas
majoritarios pode fomentar uma representacdo mais plural e inclusiva em termos
étnico-raciais (SWAIN, 1993; PHILLIPS, 1998; MANSBRIDGE, 1999; BIRD, 2003). E
0 que ocorre nos Estados Unidos, onde os limites dos distritos eleitorais por vezes
séo definidos de modo a abranger comunidades organizadas em guetos, com vistas

a criar circunscrigdes majoritariamente dominadas por negros ou latinos.

Vale reforcar que, tanto no caso das mulheres como no caso dos negros, a
defesa da representacao descritiva ndo se restringe a estrita aspiracdo pela justica e
pela equidade no ordenamento da sociedade, mas também reflete uma expectativa
de que, numa democracia representativa, esses segmentos tém algo a contribuir
com o teor das politicas levadas a cabo pelas instancias governamentais. A
circulacdo das ideias que ocorre em processos deliberativos de um parlamento
plural ha de ter efeitos sobre as decisbes tomadas por este mesmo parlamento,

explicitando as consequéncias da diversidade sobre os contetudos produzidos nas
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tomadas de decisdo pela classe politica. Em termos sucintos: argumenta-se que a
representacdo descritiva e a substantiva se interconectam e se complementam,
assim como a politica da presenca e a politica das ideias se entrelagam na dindmica

representativa postulada por Phillips (1998).

Conforme antes observado, hd na literatura argumentos convincentes, e
empiricamente testados, que defendem a representacédo descritiva em vista de suas
implicagbes mensuraveis sobre a substancia das decisbes. Embora logicamente
esse tipo de representacdo ndo exija que o representante deva agir em nome de
grupos, mas apenas estar presente por eles, o estar presente em um parlamento
democratico implica incluir novas vozes no debate, de modo a afetar efetivamente a
dinamica deliberativa no seu interior, dando novos rumos as discussodes politicas e a

tomada de decisdes.

A esse respeito, um conceito tem sido largamente mobilizado para se
entender em que condicfes as presencas se revertem em ideias e novas praticas,
fazendo com que a representacdo descritiva resulte em representacdo substantiva
dos grupos algados ao poder politico. Trata-se do conceito de massa critica, que foi
extraido da fisica nuclear por Kanter (1977) para o estudo do desempenho de
mulheres em ambientes corporativos. Desde entdo, o termo tem sido aplicado ao
estudo da representacdo de mulheres - e de outras minorias politicas - por

pesquisadores e pesquisadoras dedicados ao tema.

A ideia geral é a de que a quantidade de mulheres nas arenas representativas
importa ndo s6 para o comportamento e o desempenho delas, mas também dos
homens, que tenderiam a dar mais atencdo a agenda politica feminina quando o
ndmero de mulheres no ambiente decisério é significativo (HOHMANN, 2020).
Segundo especialistas, uma massa critica € alcancada quando certo percentual de
representantes de determinado grupo - arbitrariamente estabelecido em torno de
30% - tem lugar no interior dos ambientes decisorios, fomentando articulacdes
politicas e novas dinamicas deliberativas que afetam os processos de negociacao e
o conteudo das decisdes. A ideia é que, num ambiente com um maior nimero de
representantes de grupos minoritarios - no caso, mulheres - haveria melhores
condicBes para a formacéo de redes de apoio e coligagdes para estimular promover
mudancas de comportamento politico favoraveis as minorias representadas
(CHILDS; KROOK, 2008).

ISSN: 16799844 — InterSciencePlace — International Scientific Journal Page 628



A teoria da massa critica gerou reacfes entre pesquisadores pelo viés
deterministico da afirmacéo de que certa quantidade de representantes se reverte
necessariamente em qualidade na representagcédo. Contornando esse determinismo,
pesquisadores como Dahlerup (1988), Chaney (2006) e Sawer (2012) trabalham
com a ideia de probabilidade, ao invés de determinacdo. E certo que a quantidade
importa, mas os efeitos de uma massa critica sobre o desempenho parlamentar de
grupos sdo moldados também pelo contexto institucional, pela dindmica do debate e
pela atuacdo de atores criticos em conjunturas favoraveis (CHANEY, 2006). Os
atores criticos seriam individuos-chave com maior consciéncia, competéncia e
conviccdo na persecussdo da igualdade, e tenderiam a realizar atos criticos,
estimulando a producéo de politicas pré minorias mesmo onde o patamar de 30% de
representacdo nao é alcancado. Segundo Dahlerup (1988), a mudanca de enfoque -
de uma massa critica para 0s atos ou atores criticos - transforma os resultados
otimistas implicitos na nogado de “massa critica” em algo muito mais contingente, em
gue os resultados dependem estreitamente das acdes de individuos especificos.
(DAHLERUP, 1988; CHILDS; KROOK, 2008)

As nocdes de atores criticos, atos criticos e conjunturas favoraveis - como
contrapontos ao determismo da ideia de massa critica - sdo especialmente
importantes para o estudo do caso brasileiro, uma vez que na Camara dos
Deputados mulheres e negros n&o alcangaram o limiar “magico” de 30% - hoje eles
correspondem, respectivamente, a 18% e 26% do total da Casa. O estudo aqui
proposto se baseard nessas nocdes para avaliar se o desempenho legislativo geral
das deputadas e dos deputados federais negros no Brasil: que tipos de propostas
apresentam - se distributivas ou regulatérias - e quais os seus beneficiarios - se
pessoas isoladas, localidades, regides, setores sociais 0 a sociedade como um todo.
Em seguida, se verificara se a presenca de negras e negros no parlamento federal
resulta em manifestacbes objetivas em favor dos interesses dessa minoria. Em
outros termos, se verificara em que grau a representacdo descritiva dos negros
implica a representagcdo substantiva dos seus interesses. Afinal, a raga-cor faz
diferenca? Se sim, haverd na Camara uma massa empenhada em promover
politicas em favor dos negros ou serd que individuos especificos ddo o tom da
producdo legislativa de interesse do grupo? A secao seguinte delineia os recortes da

pesquisa e permite ir adiante na discussao.

ISSN: 16799844 — InterSciencePlace — International Scientific Journal Page 629



A representacédo racial e a producao legislativa na Camara dos Deputados: o

caso das indicacbes

Tendo por base a perspectiva institucionalista, o tépico se inicia com uma
comparacgao geral das indicagdes apresentadas por negros e brancos na 552 e 562
legislaturas. Estudos na area da producao legislativa ndo costumam levar em conta
variaveis como raca ou género, e sim 0s incentivos politicos e institucionais que
conformam as escolhas que os parlamentares fazem para promover interesses
proprios e de suas bases eleitorais. Mais precisamente, as explicacbes para a
producédo legislativa sdo fundadas na légica da conexdo eleitoral: politicos eleitos
guerem se manter no poder, e para tal buscam propor e aprovar legislacéo favoravel

aos eleitores visando receber apoio eleitoral futuro (Mayhew, 1974; Nicolau, 2006).

Nos estudos sobre o sistema brasileiro, o traco institucional mais discutido é a
lista aberta, que induz o eleitor a escolher uma pessoa e ndo um partido da hora do
voto. Argumenta-se que essa regra, combinada com a distritalizacdo informal das
disputas eleitorais como ocorre no Brasil, incentiva uma conexdo pessoal e localista
entre candidatos e eleitores durante as campanhas, e tém implicagdes no
comportamento dos representantes no ambito do parlamento. O resultado seria o
clientelismo, expresso em uma maior producao de decisdes que transferem recursos
publicos para localidades das quais se esperam votos (Nicolau, 2006; Santos, 1994).
Como a preocupacao com a reeleicdo nao € exclusividade de qualquer raca, ndo ha
porque esperar que parlamentares negros e brancos se diferenciem entre si no
tocante a preferéncia por medidas de cunho clientelista. Este estudo ira verificar a
validade desse argumento comparando inicialmente negros e brancos ndo em
relacdo ao contetdo mas a forma das medidas que propdem. Por forma refere-se a
natureza das proposi¢cdes - se distributivas ou regulatorias - e a abrangéncia dos
seus impactos esperados - se pessoal, local, regional, setorial ou nacional. De
acordo com a teoria institucionalista, a producédo legislativa em contextos como o
brasileiro tende a ser fortemente marcada por medidas do tipo distributivo-local,

tendo em vista ser considerado o mais propicio ao ganho eleitoral.

Parece claro que a questdo da raca e suas implicagdes na conversdo da
representacéo descritiva em substantiva ndo tem tanta importancia aqui. E claro que

propostas de interesse racial podem cativar e ganhar votos de segmentos de raca
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da sociedade, de modo que podem ser eleitoralmente estratégicas. Tais propostas,
no entanto, ndo seriam clientelistas, uma vez que seus efeitos recairiam sobre
individuos dispersos no territério nacional e ndo localizados em recantos especificos.
Vale ressaltar: medidas clientelistas ou paroquiais - que em geral se manifestam
como solicitagdes de obras - miram os cidaddos em localidades especificas e nao
teriam vinculacéo direta com a raca-cor dos cidadaos, a menos que se trate de uma
comunidade local majoritariamente racializada - fato raro no Brasil. Pelo exposto, a
perspectiva da conexao eleitoral ndo permite considerar negros ou brancos como
sendo diferentemente afetados pelos incentivos do sistema. Em tese, tais incentivos
operam de forma homogénea sobre o0s representantes, independentemente de

tracos ou qualidades que carregam desde o nascimento.

Feitas essas consideracoes, apresenta-se uma breve definicdo do objeto de
estudo - as indicagfes - e um panorama comparado da producédo de deputados
negros e brancos no periodo em tela. Assim sera possivel conhecer as estratégias
elaboradas por deputados de ambas as racas para se conectarem com os eleitores

por meio das referidas proposicoes.

Conforme o artigo 113 do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
indicacbes sdo proposicdes por meio das quais 0s representantes legislativos
sugerem ou recomendam a orgaos do poder publico a ado¢do de medidas politicas
voltadas a demandas e interesses da sociedade?!. A titulo de exemplo, leia-se a
ementa da Indicacédo 375/2015, do deputado Marx Beltrdo (PMDB/AL), que “Sugere
ao Ministério da Saude adocdo de medidas para a implantacdo de uma Policlinica
Especializada, no municipio de Maceid, em Alagoas”; ou a ementa da indicacéo
940/2020, do deputado Eduardo Bismark (PDT/CE), que “Sugere [..] que o
Ministério da Saude regulamente a preservacdo dos alimentos por servicos de
entrega”. O fato é que, por meio dessas proposicdes, os deputados podem sugerir a
regulacdo da vida social ou a distribuicdo de recursos do erario para o
enfrentamento de questdes em todas as areas de politicas - como saude, educacéao,
administracdo, economia, meio ambiente, infraestrutura, seguranca publica, entre
outros. O alcance do impacto esperado de tais proposi¢cées também pode variar. Tal

como se da com os projetos de lei, as indicacbes podem visar os interesses de

L Art. 113. “Indicag@o é a proposicéo através da qual o deputado: | - sugere a outro Poder a adog¢io
de providéncia, a realizacao de ato administrativo ou de gestéo, ou o envio [ao Parlamento] de projeto
sobre a matéria de sua iniciativa exclusiva”.
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individuos, municipios, estados, segmentos sociais nao territorializados ou mesmo a

sociedade nacional como um todo.

Diferentemente dos projetos de lei, as indicagdes ndo s&o imperativas. Por se
tratarem de sugestbes, equivalem a recomendagdes que podem ou nao ser
atendidas, conforme os interesses em cena. A despeito disso, as indicagées ndo sao
desprovidas de relevancia. Com elas, os parlamentares abordam questdes politicas
cruciais que nao podem ser diretamente enfrentadas pelo Parlamento. Como é
sabido, proposi¢cfes que geram custos orcamentérios ou que afetam a adminstracao
publica sdo vedadas aos parlamentares pela Constituicdo Federal brasileira
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), de modo que medidas desse tipo precisam ser
solicitadas aos orgaos ligados ao Poder Executivo - como ministérios, secretarias ou
agéncias reguladoras. Sendo impotentes para propor legislacdo sobre contetdos do
seu interesse e dos seus eleitores, os parlamentares mobilizam as indicagdes, no
esforco de atender as demandas sociais por meio de acBes governamentais
(D’AVILA FILHO; LIMA; JORGE, 2011). As indicacdes seriam, assim, instrumentos
estratégicos por meio do qual os parlamentares buscam o atendimento de interesses
de grupos, mirando o retorno eleitoral que tais medidas podem trazer -

particularmente se forem implementadas pelos 6rgdos contactados.

Em termos metodolégicos, a importancia de se considerar as indicacfes
neste estudo estad no fato de que, por serem “meras” recomendagdes e por nao
implicarem custos relevantes para sua proposicao, elas tendem a ser apresentadas
livremente e a expressar genuinamente os interesses que demandam a atuacao dos
representantes. Com isso € possivel comparar o desempenho dos parlamentares
negros ao dos brancos, de modo a verificar em que medida a raca-cor se associa ao
esforco dos representantes para dar voz a demandas e interesses, seja dos

cidadaos descritivamente representados, seja dos cidadaos em geral.

Para iniciar a analise dos dados, a tabela 1 mostra o percentual de
parlamentares que apresentaram indicacdes em relacdo ao numero dos que
passaram por cada uma das duas legislaturas. Nota-se que as indicacbes foram
mobilizadas por um percentual expressivo de deputados: cerca de 57% na
Legislatura 552 e 62% na Legislatura 562. Interessante notar que em ambos 0s
periodos o percentual de deputados negros e brancos que mobilizaram o

instrumento legislativo € praticamente o mesmo, significando que a raca-cor nao
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afeta a decisdo dos parlamentares de utilizar ou ndo as indicacbes para vocalizar
interesses. De fato, se os incentivos institucionais sdo os mesmos, nao ha por que

esperar diferencas entre os dois segmentos raciais.

Tabela 1: Apresentacdo de indicagfes por raga-cor e legislatura

Legislatura 552 Legislatura 562
Apresentaram .| %dosque Apresentaram .| %dos que

o Total A Total

indicacbes apresentaram indicacbes apresentaram
Negra 78 137 56,9 88 142 62,0
Branca 278 485 57,3 294 470 62,6
Total
(100%) 356 622 57,2 382 612 62,4

Fonte: elaboracéo propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.
*NUmero de parlamentares titulares e suplentes que atuaram na legislatura.

O uso das indicacdes pela maioria dos deputados parece indicar que elas sao
atraentes para a maior parte deles - no periodo, como antes dito, foram propostas
11.551 indicagdes, 5464 na primeira legislatura considerada e 6087 na segunda. Os
deputados negros, que compuseram cerca de 22,5% da Casa no periodo, foram
responsaveis por 1635 ou 14,2% das indicacfes; os brancos, ocupantes de 77,5%
das cadeiras, apresentaram 9916 ou 85,8% do total. Nesse caso nota-se uma
discrepancia - dificil de ser explicada pelo viés institucionalista - entre negros e
brancos em relacdo ao uso das indicagcbes para se manifestarem em favor das

demandas de suas bases.

Um outro dado importante € sobre o destino das indicacdes, ou para onde
séo enviadas. O leque de 6rgaos que pode ser acionado é grande - bancos publicos,
reitorias de universidades, agéncias reguladoras, tribunais superiores e secretarias -
mas os dados mostram que o Poder Executivo e seus ministérios sdo os alvos de
95% das indicacdes apresentadas pelos deputados negros e 97% das apresentadas

pelos brancos, restando pouco para 6rgaos ou instancias ndo-ministeriais.

Os numeros sugerem que as indicagfes sdo um instrumento de interesse
para ambos os segmentos - embora mais para 0s brancos -, uma vez que permitem
mobilizar a administracdo e 0s recursos publicos para reforcar as conexdes dos
representantes com as bases. Na literatura, conforme dito, o estudo dessas
conexdes levam em conta ndo apenas o conteudo politico da proposicdo, mas
também aspectos formais como a natureza da medida proposta e a abrangéncia dos
seus impactos esperados (SANTOS, 1994; AMORIM NETO; SANTOS, 2002). Para
representados,

se manterem conectados com 0s 0s parlamentares podem
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recomendar ao poder publico desde a realizacdo de obras em localidades
especificas até a regulamentacéo do trabalho dos servidores publicos, por exemplo.
Nos termos de Lowi (1972), no primeiro caso a indicagdo seria de natureza
distributiva, uma vez que propde a alocacao de recursos publicos para municipios ou
estados em patrticular; no segundo, trata-se de sugestao regulatéria voltada a um

setor da sociedade disperso no territario nacional - os servidores publicos.

Nesse aspecto, a tabela 2 mostra que deputados negros e brancos costumam
apresentar mais sugestdes de teor distributivo. A maior preferéncia por demandas
desse tipo é esperada, tendo em vista 0s incentivos eleitorais relacionados a elas: a
distribuicdo de recursos publicos em geral estd associada a medidas cujo impacto
benéfico na vida dos cidaddos € objetivo e imediatamente visivel, podendo-se
reverter de modo mais direto em reconhecimento eleitoral. Argumeta-se que essa
preocupacdo com os resultados eleitorais independe da raca, j& que os votos sédo
indispensaveis para a permanéncia no poder, normalmente buscada por todos os

politicos eleitos.

Tabela 2: Indicacdes por raca-cor e natureza do impacto esperado

Branca Negra Total
N % N % N %
Distributivo 7753 78,2 1018 62,3 8771 75,9
Regulatério 2163 21,8 617 37,7 2780 24,1
Total 9916 100,0 1635 100,0| 11551 100,0

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.

Tanto para negros quanto para brancos as medidas de cunho distributivo sado
franca maioria. Interessante observar, no entanto, que os deputados brancos se
mostraram mais distributivistas do que seus homonimos pretos e pardos. Tendo em
vista que tais incentivos ndo tém fundamento racial, ndo € possivel explicar por que
os deputados negros sdo menos afeitos a esse tipo de proposi¢do. A consideracao
das indicacbes por abrangéncia dos impactos esperados, conforme tabela 3,
explicita novas divergéncias entre negros e brancos, também numa direcéo

aparentemente descolada da raga-cor dos proponentes.

Tabela 3: Indicacdes por raca-cor e abrangéncia do impacto esperado

Branca Negra Total
N % N % N %
Local 6140 61,9 379 23,2 6519 56,4
Nacional 799 8,1 287 17,6 1086 9,4
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Pessoal 44 0,4 11 0,7 55 0,5
Regional 548 5,5 229 14,0 777 6,7
Setorial 2385 24,1 729 44,6 3114 27,0
Total 9916 100,0 1635 100,0| 11551 100,0

Fonte: elaboracao propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.

Os dados sao supreendentes. Apenas 23,2% das indicacdes apresentadas
pelos negros sédo de impacto local, ao passo que as dos brancos chegam a 61,9%.
Em relagdo as medidas de cunho setorial, a dindmica se inverte: os negros foram
responsaveis por 44,6%, enquanto os brancos apresentarm 24,1%. Também nas
propostas de abrangéncia regional e nacional 0s negros superam os brancos. Os
percentuais sdo menores, mas a diferenca é notavel: tanto nas indicacées de
alcance setorial quanto nas nacionais, 0s percentuais apresentados por pretos e
pardos sdo mais do que o dobro daqueles dos brancos. Embora seja dificil
estabelecer as causas dessas diferencas, pode-se concluir que deputados negros
adotam estratégias que destoam do previsto pela teoria da conexdo eleitoral -
segundo a qual as medidas de impacto local deveriam dominar na producao

legislativa, sem influéncia do fator racial.

Nos termos da representacdo substantiva de Pitkin (1967), pode-se afirmar
gue os deputados negros preferem agir por segmenos sociais dispersos no territorio
nacional e nao por localidades. Alguns exemplos de propostas setoriais podem ser
mencionados, como a indicacdo apresentada por Rosangela Gomes (PRB-RJ),
deputada preta, que “Sugere ao Ministério da Educacao a destinagao de transporte
escolar para os filhos de detentas que estejam em estabelecimentos penais sem
bercario ou creche proprios” ou ainda a indicacdo apresentada pelo deputado
Professor Joziel (PSL-RJ), preto, que “Sugere a criagdo de uma modalidade de
crédito especial destinada aos jovens com baixa renda ou incapazes de apresentar

qualquer garantia de pagamento”.

Os deputados e deputadas negros também se mostraram mais afeitos a
proposicdes que visam impactos mais abrangentes do que o local, como o regional
(referente a estados ou regifes) e o nacional (voltado a sociedade brasileira como
um todo). Um exemplo de indicacdo que visa impacto regional € o do Capitdo
Alberto Neto (REPUBLICANOS-AM), deputado pardo, que “Sugere a criagao de um
Polo de saude no estado do Amazonas”. Um exemplo nacional pode ser a sugestao

da deputada preta Benedita da Silva (PT-RJ), que “Sugere ao Exmo. Sr. Ministro de
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Estado da Cidadania a implementacdo de um Plano Nacional para o Sistema Unico
de Assisténcia Social, direcionado ao enfrentamento da emergéncia de saude

publica de importancia internacional decorrente do coronavirus (Sars-CoV-2)".

Esta claro que os niumeros mostrados até aqui nada dizem sobre o conteudo
das propostas, mas revelam que os deputados pretos e pardos, diferentemente dos
brancos, buscam se conectar com os representados por vias diferentes, no mais das
vezes propondo medidas voltadas a interesses ndo territorilizados da sociedade, em
detrimento dos interesses restritos a determinadas localidades. Indo um pouco
adiante, a tabela 4 combina as duas variaveis - natureza e abrangéncia - resultando
numa nova variavel com dez categorias. Os numeros tornam ainda mais nitida a

diferenca entre os deputados dos dois segmentos raciais.

Tabela 4: Indicacdes por raga-cor e natureza-abrangéncia do impacto esperado

Branca Negra Total
N % N’ % N %
Distributivo-Local 5765 58,1 327 20,0 6092 52,7
Distributivo-Nacional 429 4,3 166 10,2 595 5,2
Distributivo-Pessoal 4 0,0 1 0,1 5 0,0
Distributivo-Regional 404 4.1 157 9,6 561 49
Distributivo-Setorial 1151 11,6% 367 22,4 1518 13,1
Regulatério-Local 375 3,8 52 3,2 427 3,7
Regulatério-Nacional 370 3,7 121 7,4 491 4,3
Regulatério-Pessoal 40 0,4 10 0,6 50 0,4
Regulatério-Regional 144 15 72 4.4 216 1,9
Regulatorio-Setorial 1234 12,4 362 22,1 1596 13,8
Total 9916 100,0 1635 100,0| 11551 100,0

Fonte: elaboracéo propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.

Conforme dito, proposi¢coes distributivas-locais s&o tipicamente clientelistas e,
segundo a literatura, mais atraentes para os legisladores. No entanto, conforme a
tabela 4, isso ndo vale para 0s negros - pelo menos no que diz respeito a producéo
indicagBes. Enquanto os brancos correspondem ao esperado e se destacam com
58,1% de sugestdes paroquialistas, o percentual de projetos paroquiais dos negros é

de apenas 20% - patamar equivalente a atencdo que eles ddo a defesa de

interesses setoriais, seja de cunho distributivo (22,4%), seja regulatério (22,1%).

Obviamente, ha uma forte associacdo entre raca e baixa preferéncia por
medidas localistas. No entanto, uma associacdo ndo implica necessariamente uma

relacdo causal, de modo que a raca ndo explica a produgcdo dos parlamentares
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negros. De fato, ndo ha como conectar logicamente as variaveis “raca-cor’ e
“abrangéncia das indicagbes”; de toda forma, o padrdo observado explicita as
distintas estratégias de conexdo que deputados negros e brancos adotam para
atender as demandas de eleitores, ainda que ndo os seus. Nos termos de
Mansbridge (1995), os deputados, ao emitirem indicacdes cujos efeitos esperados
transcendem os seus distritos, atuam como representantes substitutos: agem por

agueles com quem nao tem qualquer relacéo eleitoral.

Cabe agora um olhar sobre o contetdo das indicacfes apresentadas no
periodo. A tabela 5 traz os dados. A categorizagdo resultou em 16 tipos que
agregam as indicacdes por seus temas principais ou sua substancia. Supondo-se
gue os deputados sd@o agentes racionais preocupados em maximar suas chances
eleitorais, € logico deduzir que as indicacBes apresentadas contemplam os
interesses substantivos de alguém. Mas representantes eleitos ndo podem ser
apenas “substitutos”; eles precisam atender as suas proprias bases, pois sO delas é
possivel extrair votos. Portanto, a representacdo substituta ndo deve implicar o
abandono da representacdo antecipatoéria, a qual presume que 0s representantes,
para agir, antecipam o julgamento que os cidadaos fardo em futuras eleicbes

(Mansbridge, 1995)2.

A definicdo de representacdo descritiva importa particularmente para a
consideracdo dos dados da tabela. Essa forma de representacdo se refere nao
apenas a semelhanca entre representantes e representados em termos de
caracteristicas como raca e género, refere-se também a tracos adquiridos ao longo

das experiéncias de vida. Conforme Mansbridge (1999, p. 629):

Poucos comentaristas notaram que a palavra "descritivo”, qualificando a
representacdo, pode denotar ndo apenas caracteristicas visiveis, como cor
da pele ou género, mas também experiéncias compartilhadas, de modo que
um representante com formacdo em agricultura €, nesse aspecto, um
representante descritivo de seus constituintes agricultores (em inglés no
original).

Portanto é possivel supor que parte consideravel dos temas indicados na
tabela, embora ndo tenham conexdo evidente com o fator racial, expressam
representacdo descritiva convertida em substantiva. Representantes professores,

por exemplo, podem ser descritivos quando propdem medidas voltadas aos

2 Interessante notar que a representacdo antecipatéria é substantiva por definicdo, uma vez que para
realiza-la os representantes devem levar em conta 0s interesses objetivos e as demandas dos
representados.
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trabalhadores da educacéo; pode-se dar o mesmo quando representantes meédicos
atuam em prol dos profissionais da saude e policiais em prol setores que operam na
seguranca publica. A pesquisa empirica que fundamenta este artigo ndo conta com
informagcbes sobre o background profissional dos representantes, mas a
consideracdo dos dados da tabela a partir da definicdo ampliada de representacao
descritiva feita por Mainsbridge abre o leque de interpretacfes - permitindo ir além

de uma versdo de representacdo restrita as caracteristicas involuntarias dos

representantes.
Tabela 5: Indicacdes por raca-cor e tema
Branca Negra Total

Tema N % N % N %

Administragao 708 7,1 256| 15,7 964 8,3
Agricultura 1163| 11,7 67 41| 1230, 10,6
Ciéncia, tecnologia e comunicacdes 414 42 58 3,5 472 4,1
Economia e financas 368 3,7 144 8,8 512 4.4
Educacéo, cultura e esportes 1499| 15,1 210| 12,8 1709| 14,8
Habitag&o 515 52 12 0,7 527 4,6
Homenagem 30 0,3 8 0,5 38 0,3
Infraestrutura 644 6,5 45 2,8 689 6,0
Justica e seguranca publica 204 2,1 65 4,0 269 2,3
Meio ambiente e energia 385 3,9 62 3,8 447 3,9
Politica e instituicdes 42 0,4 10 0,6 52 0,5
Relagbes internacionais 32 0,3 20 1,2 52 0,5
Saude 2165| 21,8 390| 23,9| 2555| 22,1
Sociedade 1216| 12,3 182| 11,1 1398| 12,1
Transito e transportes 487 4,9 93 5,7 580 5,0
Turismo 44 0,4 13 0,8 57 0,5
Total 9916| 100,0| 1635| 100,0| 11551| 100,0

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.

As diferencas mais acentuadas estdo destacadas em cinza na tabela. Em
comparacao com os deputados brancos, os negros se destacaram na producao de
indicagbes voltadas nos temas administragdo, econonomia e finangas, justica e
seguranca publica e relagdes internacionais. Os brancos, por sua vez, se revelaram
mais propensos a indicar nas areas da agricultura, habitacdo e infraestrutura. Talvez
haja aqui um dado que pode explicar ao menos parcialmente o maior distributivismo
dos deputados brancos: as areas preferidas por estes sdo mais propicias a medidas
paroquiais do que aquelas nas quais 0s negros se destacam - que muitas vezes

demandam ac¢des de impacto mais abrangente do que localidades. No campo da
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agricultura, preferido pelos brancos, muitas das indicacfes apresentadas visaram
interesses de impacto restrito, como o fornecimento de tratores e maquinas para
agricultores em localidades especificas ou a ajuda a agricultores em municipios que
enfrentaram secas ou cheias; na habitagdo, ha sugestbes para a ampliacdo da
cobertura do Programa Minha Casa, Minha Vida visando municipios; na area da
infraestrutra, ha a sugestdo para reforma de portos e aeoroportos, ampliacdo da
rede elétrica, do saneamento basico ou a construcéo de infraestrutura de turismo em
municipios com esse potencial. No caso dos negros, menos paroquialistas, sao
comuns indicagbes que miram setores sociais ou territérios amplos, sugerindo a
regulacdo de atividades econdémicas, a contratacdo de servidores publicos
aprovados em concurso, bem como o financiamento de melhorias no sistema
prisional ou o combate a criminalidade e a violéncia nos estados e no territorio

nacional.

Tratam-se, obviamente, de preocupacdes substantivas com a defesa de
interesses sociais locais, regionais, setoriais ou nacionais, mas sem relacdo Obvia
com o fator racial. Tais preocupacdes podem, no entanto, resultar da representagcao
descritiva de parlamentares saidos das fileiras do empresariado, do servigo publico
ou militar, e até dos setores agrario ou popular. Fato é que, na medida em que
negros contribuem diferentemente para a composicdo tematica da producéo
legislativa, ficam claros os efeitos substantivos da representacdo descritiva de
negros sobre a representacdo substantiva - embora o conteddo das proposicoes

apresentadas nao reflita interesses especificos desse segmento racial.

Para a consideracdo dos efeitos da representacdo descritiva sobre a
producdo de medidas substantivas particularmente relacionadas com a questao
racial, a tabela 6 apresenta dados, e supreende pelo baixissimo numero de
proposi¢cdes do tipo. Das 11.551 indicacdes apresentadas nas duas legislaturas em
foco, apenas 9 miraram nomeadamente 0s negros, sendo que sete delas foram
apresentadas por deputados brancos e apenas dois por pretos ou pardos. Em
ambos os segmentos de raca, o percentual de propostas voltadas aos interesses de
negros foi de pifio 0,1%.

Tabela 6 - Indicacdes sobre tematica negra por autoria e raca-cor

Branca Negra Total
N | % N | % N | %
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Sim 7 0,1 2 0,1 9 0,1
Nao 9909 99,9 1633 99,9| 11542 99,9
Total 9916 100,0 1635 100,0| 11551 100,0
Fonte: elaboracgao propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.

Ja foi dito que o percentual de negros presentes na Camara dos Deputados
ndo alcancou o limiar da massa critica, e talvez isso possa explicar ao menos em
parte o quase inexistente efeito da representacao descritiva sobre a representagao
substantiva especifica dos interesses de raca. Mas é curioso notar que, segundo 0s
mesmos dados, uma analise preliminar mostrou que as mulheres - cujo percentual
de representantes € menor que o dos negros e bem mais distante da massa critica -
se mostraram mais empenhadas em defender demandas consideradas “de mulher”:
5,3% das indicacdes apresentadas por mulheres dizem respeito ao seus interesses
diretos, e 23% sado voltadas as chamadas politicas do cuidado, que segundo a
literatura estaria no campo das preocupacdes femininas. A diferenca em relacdo aos
negros talvez possa se explicar pelo fato de que o debate parlamentar em torno das
guestdes de género no Brasil esta mais avancado do que aquele atinente a questao

racial. Conforme Campos e Monteiro (2020):

€ patente a marginalidade da questéo racial no Legislativo. Isso implica ndo
apenas as dificuldades em institucionalizar politicamente essa pauta, mas
também a preponderancia de enquadramentos desracializantes no debate
de projetos de lei com implica¢des e consequéncias especificas para grupos
racializados. Portanto, além de observar a marginalidade das proposituras

A

diretamente relacionadas a raca, € preciso considerar como se dao os
debates parlamentares em torno de questbes ligadas a populacdo negra
(CAMPOS; MONTEIRO, 2020, p. 134)

A citacdo se refere a producao de projetos de lei e mostra que a auséncia de
uma atuacdo organizada dos parlamentares afeta ndo apenas as indicacdes, mas
outros tipos de proposicéo legislativa. E razoavel supor que a ndo-existéncia de uma
conexao articulada dos deputados negros entre si, e destes com 0s segmentos
sociais racializados, impede a institucionalizagdo da representagdo racial no pais -

resultando na baixa frequéncia de indicacdes mostrada na tabela 6.

Mas, a despeito da baixa producédo, alguns comentarios podem ser feitos
acerca das preocupacOes e estratégias dos parlamentares no enfrentamento das
guestdes raciais por meio das indicagbes. O quadro 1 apresenta dados sobre o
conteudo e a autoria das nove indicacbes de tematica racial apresentadas no

periodo. Trés delas - as dos deputados Veneziano Vital do Rego (PMDB), Lidice da
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Mata (PSB) e Arnaldo Faria de Sa (PTB) - ndo dizem respeito exclusivamente a

negros, mas a minorias subrepresentadas, que incluem quilombolas, indigenas e

pessoas com deficiéncia.

Quadro 1 - Indicacdes sobre temética negra por autoria e raga-cor

Deputado(a) Raca/cor Cddigo e Ementa
INC 657/2015 - Sugere que se proceda a ampliacdo do Plano
Veneziano Vital do Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes) e o cumprimento das
Régo Branca estratégias 12.5 e 12.13 do Plano Nacional de Educacéo (PNE).
(PMDB) [Educacéo e assisténcia para quilombolas, indigenas e pessoas
com deficiéncia]
INC 1469/2019 - Sugere o envio de Indicacdo ao Poder
Ossesio Silva Neara Executivo, para que o Ministério da Cidadania amplie
(REPUBLICANOS) g campanhas de Combate ao Racismo nos estadios e clubes de
futebol de todo o pais.
. INC 642/2015 - Requer o envio de indicacdo ao Poder
Shéridan . N ~ . ; «
(PSDB) Branca Exequtlvo, [elatlva a adocao de criancas com mais de trés anos,
meninos, gémeos e negros.

Jodo Daniel Branca INC 101/2015 - Sugere ao Ministro de Estado da Educacdo a

(PT) implantacdo da Universidade Federal Quilombola de Sergipe.
INC 91/2015 - Sugere ao Ministro de Estado da Educacdo a

Jodo Daniel Branca implantacdo de uma extensdo da Universidade Federal de

(PT) Sergipe, criando um campus em territério quilombola do Estado
de Sergipe.

Jo3o Daniel INC 33@32./2017 - Sugere_a construcao de qgadra poliesp_ortiva

PT) Branca na Colégio Estadual Quilombola 27 de Maio na comunidade
Quilombola Mocambo no municipio de Porto da Folha/SE.

Lidi INC 1481/2022 - Sugere a adog¢édo de providéncias com vistas a

idice Da Mata ; 5 , o

(PSB) Parda aprimorar o merca_do de cosméticos e adequa-lo ao perfil étnico-
racial dos consumidores brasileiros.

A , . INC 2662/2016 - Sugere a realizacdo de discussdes

rnaldo Faria De Sa . - 2 o

(PTB) Branca mte_rsiator_la}lls sobre a teméatica "pessoas negras e indigenas com
deficiéncia".
INC 424/2020 - Requer o envio de Indicacdo ao Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos sugerindo a inclusdo
das comunidades indigenas e quilombolas do Vale do Ribeira e
Litoral Paulista, no programa do Governo Federal que investira

Rosana Valle (PSB) | Branca R$ 4,7 bilhdes no envio de mantimentos e ajuda, neste
momento em que estas populagBes tradicionais enfrentam
dificuldades para sobreviver por conta da pandemia do novo
coronavirus.

Fonte: elaboracéo propria, com base em dados da Camara dos Deputados, 2023.

Em termos da abrangéncia dos impactos esperados, quatro das nove
indicacbes se voltaram ao interesse de negros restritos a localidades, e foram
apresentadas por deputados brancos: trés do deputado Jodo Daniel (PT) e uma da
deputada Rosana Valle (PSB). Quatro sédo setoriais, em defesa do interesse de
segmentos racializados: pessoas negras, no caso da indicagdo apresentada pela
deputada parda Lidice da Mata (PSB); criancas negras, indicacdo da deputada
branca Shéridan (PSDB); pessoas negras e indigenas com deficiéncia, indicactes
dos deputados Arnaldo Faria de Sa (PTB) e Veneziano Vital do Rego (PMDB),
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ambos brancos. A Unica proposicdo que visa a sociedade nacional € a do deputado
preto Osséssio Silva (REPUBLICANOS), contra o racismo nos estadios de futebol

no pais.

O numero de indicagBes de cunho racial é exiguo frente ao total, mas permite
algumas especulacdes. Uma é relacionada a pluralidade das questdes que elas
podem abordar: combate ao racismo, cuidado com a saude, inclusédo, educacéo e
protecao social dos negros. Isso indica que, tal qual os projetos de lei, as indicacdes
podem ser mobilizadas para a proposi¢do de politicas atinentes aos mais variados
interesses, por isso supreende o fato de elas terem sido tao pouco utilizadas pelos
negros em prol dos negros. Outra questao diz respeito a variedade de estratégias
gue os deputados podem adotar para representar ou "agir por" suas bases: a
distribuicdo de recursos para localidades, como no caso dos quilombolas
representados pelo deputado Jodo Daniel (PT), ou a regulagcdo de atividades de
segmentos sociais ou mesmo da sociedade nacional, como no combate ao racismo
no futebol, proposto pelo deputado Osséssio Silva (REPUBLICANOS).

Uma terceira questdo € a aparente relacdo entre partidos de esquerda e a
defesa de interesses de minorias excluidas. Cinco das nove indicagcdes foram
apresentadas por partidos desse bloco (PT, PSB), duas por partidos de centro
(PMDB, PSDB) e duas por partidos de direita (PTB, REPUBLICANOS). Obviamente
ndo é possivel fazer inferéncias com base em tdo poucos casos, mas importa
observar que os dados convergem com a literatura, segundo a qual partidos de
esquerda ou progressistas sdo mais afeitos a representacdo inclusiva (CHANEY,
2006; CELIS, 2008; HOHMANN, 2020). Isso significa que esses partidos sdo mais
propicios ao surgimento de atores e atos criticos, que em contextos favoraveis
podem ampliar a representacdo de interesses minoritarios mesmo quando uma

massa critica ndo € alcancada.

Do total de deputados negros na 552 Legislatura da Camara dos Deputados,
34,3% era de esquerda; na 562, o percentual foi de 29,6%. O centro foi 0 menos
representado por deputados do segmento, com 21,2% e 22,5%, respectivamente. A
maior parte do segmento negro presente nas duas legislaturas foi composta por
deputados pretos ou pardos de direita: 44,5% e 47,9% - quase metade da bancada.
Se os deputados direitistas, mesmo 0s negros, sdo menos mobilizados para a

implementacdo de pautas progressistas, explica-se a0 menos em parte o baixo
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volume de indicacdes voltadas aos interesses desse segmento. Aparentemente, ndo
foi apenas por falta de uma massa critica que a producéo voltada ao enfrentamento
das questdes de interesse racial foi tdo baixa, mas possivelmente pela auséncia de
representantes mais empenhados na luta em favor dos negros. Tais representantes
tenderiam a surgir com mais frequéncia em partidos situados a esquerda do
espectro ideologico, e essa probabilidade deve aumentar na medida em que
aumente o tamanho da bancada. Por esse aspecto, o argumento da massa critica
faz sentido.

Mas o cenario mostrado pelas indicacdes pode ndo corresponder ao uso que
os deputados fazem de outros instrumentos legislativos, como os projetos de lei, os
relatorios de comissdes, as emendas ou os discursos parlamentares. As indicacfes
S80 apenas um instrumento para a representacdo substantiva dos interesses de
grupos sociais. Estudos voltados ao uso de outras ferramentas podem mostrar uma
realidade diferente. No caso dos projetos de lei, por exemplo - ao contario das
indicacbes, que ndo precisam ser votadas -, importam muito as redes de apoio que
se formam para defender e aprovar as proposi¢cdes, de modo que o contingente de
representantes da bancada faz diferenca. Enfim, é possivel que, na apresentacad de
projetos de lei, as relagcdes intra e extra-parlamento fundadas nos interesses de raca
pesem muito, e tais relacfes podem favorecer a manifestacdo de atores criticos, que
defendem os interesses dos negros ainda que uma massa critica esteja ausente do
cenario. Isso nao foi o percebido na pesquisa aqui apresentada, de modo que s&o
necessarios estudos com novos enfoques, para se avaliar os efeitos substantivos da

representacdo descritiva de negros de forma mais produtiva e iluminadora.
Consideragdes finais

A pesquisa visou analisar a producéo legislativa de parlamentares negros na
Camara dos Deputados nas legislaturas 552 e 562, com vistas a verificar os efeitos
da representacdo descritiva de negros no padrdo da producédo legislativa. Como
indicador da producédo foram consideradas as indicacées. Embora elas ndo tenham
poder imperativo dos projetos de lei, sdo ferramentas estratégicas com as quais 0s
parlamentares podem sugerir ou recomendar aos 6rgdos do poder publico medidas
a serem tomadas em atendimento as demandas e preferéncias de suas bases

sociais.
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A andlise dos dados empiricos aqui apresentada se fundamentou em
conceitos-chave discutidos na literatura sobre representacdo parlamentar de
minorias em sistemas representativos. A baixa representacdo de certos grupos -
como mulheres e negros - trouxe ao debate os conceitos de representacao
descritiva e substantiva discutidos por Hanna Pitkin em seu seminal The Concept of
Representation (1972). Esta obra estimulou a proliferacdo de pesquisas teoricas e
empiricas acerca das conexdes entre as duas formas de representacao, e resultou -
particularmente entre autoras feministas - na defesa empenhada da ampliacdo da

representacdo politica de mulheres e minorias racializadas.

O argumento geral € que a inclusdo de minorias nas arenas representativas
tem efeitos mensuraveis na qualidade da representacao politica. Em outros termos,
argumenta-se que a representacao descritiva é importante ndo apenas por ser justa,
mas por que tem implicagcbes na substancia da representagéo, introduzindo nas
arenas decisorias interesses que de outra forma ndo se fariam representar. A
representacdo descritiva teria, assim, consequéncias diretas na representacao
substantiva. O argumento foi testado em muitos trabalhos que avaliam a substéancia
da representacao e de que maneira ela se relaciona com atuacéo de representantes
descritivos. Este artigo se inclui nessa corrente, ao considerar a inclusdo dos negros

na Camara dos Deputados e seus efeitos na qualidade da representacéao.

Para além do que normalmente se faz - avaliar os consequéncias da
presenca sobre o conteudo das decisbes parlamentares -, aqui também foram
considerados aspectos formais da producao de indicacdes. O objetivo do trabalho foi
assim ampliado devido a escassez de estudos envolvendo a atuacao parlamentar de
representantes negros. Por isso, consideraram-se ndo apenas o0s efeitos da
representacdo de negros no teor ou na substancia das proposi¢cées, mas também na
forma das decisGes produzidas no periodo: por forma se entende a natureza das
proposicdes apresentadas - se distributivas ou regulatérias - e a abrangéncia de

seus impactos esperados - se pessoal, local, regional, setorial ou nacional.

Na literatura mainstreem sobre producdo legislativa, essas variaveis -
natureza e abrangéncia - sdo centrais. Argumenta-se que o comportamento dos
representantes € diretamente afetado pelos arranjos institucionais do sistema
politico, e por isso eles atuam constantemente preocupados com os efeitos de suas

decisbes nas suas chances de reeleicdo. As normas formais do sistema eleitoral -
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como o tipo de lista - seriam as instituicbes mais influentes, e em varias democracias
operam no sentido de estimular o estreitamento de lacos entre representantes e

representados. E o que se chama de conex&o eleitoral.

7

No caso do Brasil, a lista € aberta e estimula tal conexdo pela via do
personalismo. Por isso, aqui os parlamentares estariam propensos a propor medidas
mais fortemente eleitoreiras: de cunho distributivo e abrangéncia local. No entanto,
esse personalismo ndo se revelaria na producdo de leis, jA que as normas
centrifugas vigentes no ambito eleitoral sdo contrapostas a centralizacdo de poder
nos lideres parlamentares e no Poder Executivo. Onde entdo se notariam tais
efeitos? Poderia ser na producéo de indicacdes, ja que estas sdo “meras” sugestdes
ou manifestacbes de preferéncia: ndo carecem de aprovacado, dispensam a
conivéncia dos lideres e ndo estdo sujeitas a vetos do executivo. A questdo que se
colocou foi: negros e brancos sdo igualmente afetados por estes incentivos
eleitoreiros? A principio, sim, ja que a teoria da conexdo eleitoral ndo prevé a
interveniéncia da variavel raca na busca do sucesso eleitoral. Todos os
parlamentares seriam igualmente preocupados em se reeleger, de modo que tanto
os deputados negros quanto os brancos estariam propensos a producao de medidas

de cunho paroquial. Essa expectativa, no entanto, ndo foi confirmada pela pesquisa.

Surpreendentemente, 0s deputados negros se mostraram muito menos
distributivistas: apenas 20% das indicacdes que apresentaram foram tipicamente
clientelistas (distributivas de impacto local), frente a 58,1% dos brancos. Uma
explicacdo possivel para pelo menos parte dessa diferenca pode ser o fato de que,
em termos de conteldo, as indicacfes apresentadas pelos brancos abordaram
campos mais propicios a demandas paroquiais: como agricultura, a habitacdo e a
infraestrutura. Essas areas de politicas publicas muitas vezes estdo relacionadas a
medidas de impacto local, ao passo que as indicacOes apresentadas pelos
deputados negros se voltam, no mais das vezes, para contetudos relacionados a
administracdo, economia e financas, bem como justica e seguranca publica - que
tendem a ser mais voltadas para setores sociais e menos para localidades. O
achado, nesse caso, foi que - ao “agir por” seus representados ou ao busca-los
representar substantivamente - 0os negros ndo propdem a distribuicdo beneficios
para localidades, mas para setores. Eles também se voltam, muitas vezes, para as

demandas por regulacéo setorial.
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A preferéncia dos negros por campos tematicos diversos aos dos brancos
pode expressar uma conexao entre representacao descritiva e substantiva. Contudo,
nesse caso, a substancia ndo tem a ver com interesses especificos dos negros
enquanto negros, mas a interesses gerais que os deputados se empenham mais em
atender em decorréncia de outros atributos, relacionados a profissdo, formacao
académica ou outras qualidades adquiridas ao longo da vida - a pesquisa néo

contou com dados biograficos dos deputados para testar esse argumento.

Considerando a producédo em termos da representacao, pelos deputados
negros, de temas do interesse especifico dos negros, os resultados supreenderam
negativamente: apenas nove das 11.551 indicacfes tiveram essa caracteristica,
sendo sete de autoria de deputados brancos e apenas duas de deputados negros.
De acordo com a literatura, esse reduzido desempenho pode ser explicado, ao
menos em parte, pelo baixo nimero de deputados negros nas legislaturas, onde a
bancada negra contou com cerca de 20% das cadeiras. Isso significa que ndo se
atingiu o patamar critico de 30% correspondente a uma massa critica, nem
estiveram presentes individuos-chave que pudessem estimular os representantes a
formarem redes de apoio as questfes raciais e a atuarem em defesa de interesses

de segmentos negros da sociedade.

A despeito do baixissimo volume de indicacdes de teor racial, sdo possiveis
algumas consideragbes esclarecedoras. Em primeiro lugar, vale destacar as
possibilidades estratégicas para seu uso, ja que elas permitem aos deputados
representar os interesses dos negros - tanto com relacdo a distribuicdo localista de
recursos, como a solicitacdo de instalacdo de universidades quilombolas, quanto
com relacdo a regulacao da vida social, como o combate ao racismo em estadios de
futebol. Com relacdo a abrangéncia de seus impactos esperados, as indicacdes
permitem contemplar tanto interesses locais, quanto regionais, setoriais ou mesmo
nacionais. Isso significa que, com as indicacdes, os deputados podem atuar de
forma distributivista visando localidades - e o fazem -, mas também podem
representar segmentos nao territorializados da sociedade, como é o caso dos
interesses dos negros, que no mais das vezes sao territorialmente dispersos.
Conclui-se que o reduzido numero de indica¢cBes voltadas exclusivamente a pretos e
pardos ndo se deve a uma deficiéncia do instrumento legislativo, mas a auséncia de

parlamentares suficientemente engajados no enfrentamento das questdes raciais
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por essa via - 0 que talvez se deva a auséncia de uma massa critica na Camara dos

Deputados.

Por fim, vale comentar que cinco das nove indicagdes voltadas aos interesses
dos negros - algumas das quais abrangendo também indigenas e pessoas com
deficiéncia - foram apresentadas por deputados de esquerda. Embora a quantidade
seja insuficente para inferéncias sobre um eventual padréo, o fato corresponde ao
constatado na literatura: partidos de esquerda e progressistas tendem mais a
representacado inclusiva de minorias oprimidas. Deu-se, contudo, que, no periodo em
foco, quase 50% da bancada negra era de direita - que costuma ser conservadora -
e apenas 34% de esquerda. No computo geral das cadeiras, a esquerda negra
esteve bastante reduzida no periodo em foco. O fato € que o contingente dos
deputados negros progressistas ndo se mostrou suficiente para estimular a
representacdo descritiva dos cidadaos negros pela via das indicagdes. A questao é
verificar se um eventual aumento na bancada negra de esquerda, no futuro, tera
implicacdo condizente com 0 que se espera de uma massa critica no parlamento: o
incremento da representacao de minorias, seja por via das indicacdes, seja por meio

de outros intrumentos legislativos, como os projetos de lei ordinéria.
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