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Aproximacoes metodoldgicas para um censo
administrativo do legislativo municipal no Brasil

Rodrigo Rodrigues-Silveira '
Marta Mendes da Rocha 2

Resumo

O objetivo deste artigo é descrever o processo de elabora¢ao do Censo Administrativo do Legislativo
Municipal no Brasil (CALM) e alguns resultados de sua primeira versao. A finalidade da criagao desta
base de dados é fornecer a comunidade académica uma fonte de informagdo padronizada e confiavel
que possa fomentar o interesse pelo estudo da politica local com foco nos legislativos municipais
brasileiros. Os métodos utilizados foram a analise de consisténcia de dados e a andlise descritiva de
dados para avaliar padroes e identificar casos fora do comum, que podem ser produto de ma coleta
ou falta de consisténcia na informagdo. O universo para estas analises foi - sempre que possivel -
formado por todos os municipios brasileiros. Os resultados revelam inconsisténcias nas bases de
dados existentes sobre o legislativo municipal e descrevem as potencialidades do uso de registros
administrativos para a analise do perfil e estrutura da representagdo local no Brasil.
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Abstract

The purpose of this article is to describe the process of creation of the Brazilian Local Legislative
Census and present some results from its first version. The creation of this database aims to provide
to the academic community a reliable and standardized source of information that can foster interest
in the study of local politics focused on Brazilian municipal legislatures. The methods employed
were data consistency analysis and descriptive data analysis to evaluate patterns and identify unusual
cases, which may be a product of poor collection or lack of consistency in information. The universe
for these analyses was - whenever possible - formed by all Brazilian municipalities. The results reveal
inconsistencies in the existing databases about the municipal legislature and describe the potential
of using administrative records to analyze the profile and structure of local representation in Brazil.
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1. Introdugao®

Desde a elevagdo dos municipios ao status de
ente federativo pela Constituicao de 1988, houve
um aumento consideravel de pesquisas e novas
informagoes sobre o processo de governo local.
No entanto, tais informagdes foram concentradas
no executivo e na implantacio de politicas
publicas, como ¢é o caso do Perfil dos Municipios
Brasileiros - MUNIC (IBGE, 2001) ou dos dados
sobre educagdo e saude oferecidos pelo INEP
(2008) ou pelo DataSUS (MS, 2008).

A tnica base de dados que cobre a quase
totalidade dos orgaos legislativos municipais
no Brasil é formada pelo Censo do Legislativo,
realizado em 2005 pelo Interlegis (2007a), drgao
do Senado Federal. No entanto, esta fonte de
dados apresenta limitagdes quanto as estratégias
de coleta de dados e a consisténcia de parte
das informagdes publicadas. Tais restricdes
comprometem seriamente o desenvolvimento de
analises empiricas confidveis para um conjunto
importante de elementos relativos a acdo
legislativa local.

A combinagdo de surveys para aspectos
especificos da atividade legislativa com outros
registrosadministrativos pode ser umaalternativa
bastante satisfatoria para a constru¢iao de uma
base de informagoes de qualidade para os estudos
do legislativo local no Brasil. O uso combinado
de dados obtidos por meio de questionarios e
registros administrativos nao ¢ algo novo. Nos
ultimos anos, tornou-se comum a adogao, por
parte de alguns institutos nacionais de estatistica,
de modelos hibridos de censo, caracterizados por
combinar informac¢des tanto de questionarios
aplicados a toda ou parte da populagdo com
dados extraidos de registros administrativos.
Paises como Alemanha, Holanda, Nova Zelandia,
Singapura ou Turquia adotam alguma forma

hibrida de censo para descrever as condigdes de
vida e trabalho de seus cidadaos. Outros paises,
como Austria, Noruega e Suécia adotaram censos
totalmente baseados em tais registros (Valente,
2010, p. 3).

O argumento central deste artigo ¢ que este
mesmo processo metodoldgico pode ser aplicado
para o estudo do funcionamento das camaras
municipais no Brasil. Dentro desse marco, a
finalidade do trabalho realizado foi: (1) examinar
em detalhe a qualidade das fontes de dados
existentes e sua utilidade na composi¢do de um
censo administrativo ou hibrido das camaras
municipais; e (2) descrever os resultados de uma
primeira versdo de tal censo gerado com base em
registros administrativos para a maior parte dos
municipios.

Os métodos utilizados foram a analise de
consisténcia de dados e a analise descritiva de
dados para avaliar padrdes e identificar casos
fora do comum, que podem ser produto de ma
coleta ou falta de consisténcia na informacao.
O universo para estas analises foi — sempre que
possivel — formado por todos os municipios
brasileiros.

Este trabalho esta dividido em quatro se¢des,
além desta introdugdo. A primeira examina o
censo do legislativo municipal publicado pelo
Interlegis para 2005 e considera suas principais
limitagdes que justificariam a criagdo de um
censo utilizando registros administrativos e
outras fontes. A segunda apresenta brevemente o
debate entre censos tradicionais e administrativos
e discute os fundamentos metodoldgicos
que permitem a operacionalizagdo do Censo
Administrativo do Legislativo Municipal
(CALM). Finalmente, a terceira se¢do descreve
brevemente os resultados e explora algumas
caracteristicas do CALM. Na quarta se¢do, sdo

apresentadas algumas consideragdes finais.

3 O artigo é um dos resultados da pesquisa “Representagio politica no nivel municipal no Brasil”, desenvolvida no ambito
do Nucleo de Estudos sobre Politica Local (NEPOL/PPGCSO/UFJF), que contou com financiamento da Fundagio de
Amparo a Pesquisa de Minas Gerais (FAPEMIG) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

(CNPq).
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2. Por que um censo administrativo das
camaras?

Antes de explicar os aspectos metodoldgicos
que possibilitam a criacdo de uma base de dados
com informagdes da maior parte das camaras
municipais do pais, é necessario justificar o
porqué da necessidade de um novo censo do
legislativo. Para alcancar este propdsito, sera til
examinar as opgdes metodologicas adotadas e
as principais falhas da unica fonte disponivel: o
Censo do Legislativo publicado pelo Interlegis.

Iniciaremos com alguns comentarios prévios
que justificam a necessidade de mais estudos
sobre o legislativo local. Dos atuais 5.570
municipios brasileiros, quase a metade pode ser
classificada como micro, possuindo menos de 10
mil habitantes. No outro extremo, 245 localidades
possuem mais de 100 mil moradores podendo ser
classificadas como grandes. Entretanto, enquanto
a populacdo dos micro-municipios soma 7,7%
do total do pais, este percentual supera os 50%
nos chamados grandes municipios.

Compreender essa realidade marcada por
tamanha diversidade tem sido o objetivo de
varios pesquisadores que nas ultimas décadas
vem se dedicando ao estudo da politica local.
Entretanto, a maior parte destes estudos toma
como foco a competi¢do politico-eleitoral para
os executivos locais (Santos, 2013) e o papel do
municipio no arranjo federativo brasileiro no
tocante as politicas publicas (Arretche; Rodden,
2004; Arretche, 2003; Souza, 2001). A competicao
eleitoral no pleito proporcional, o perfil politico,
partidario e demografico das camaras, assim
como a estrutura e o funcionamento desses
6rgaos foram aspectos negligenciados nesse
processo, com poucas excegoes (Kerbauy, 2005;
Silva, 2014).

O grande nimero de municipios do pais
combinado a falta de uma base de dados que
sistematize de forma padronizada informagdes
ja disponibilizadas em registros administrativos
mantidos por drgdos governamentais ajudam
a compreender a escassez de estudos sobre os
legislativos municipais no Brasil. A forma como,
atualmente, os dados e informagdes sobre as

camaras e seus membros encontra-se organizada
multiplica os custos e o tempo requerido para a
realizacao de analises multidimensionais.
Trata-se de uma lacuna importante quando
se considera, por exemplo, que é no cargo
da vereanca que se inicia a carreira de boa
parte da elite politica brasileira. Dados da
pesquisa desenvolvida pelo Centro de Estudos
UFMG (CEL-DCP-UFMG,
2012) junto a deputados estaduais em exercicio

Legislativos da

em duas legislaturas diferentes comprovam essa
afirmagdo. No ano de 2007, 28,7% dos deputados
estaduais entrevistados ja tinham exercido o
cargo de vereador; entre os que exerciam o cargo
de deputado estadual pela primeira vez, 38% ja
tinham sido vereadores. Em 2012, estes nimeros
passaram a 39,5% e 40,5%, respectivamente.

Tendo em vista a importancia do legislativo
local, o objetivo deste artigo, por um lado, foi
avaliar a qualidade do Censo do Legislativo
do Interlegis e, por outro, ilustrar algumas
limitagdes da aplica¢do exclusiva de um método
de questionario para realizar um censo do
legislativo municipal no Brasil. Esta tarefa foi
realizada por meio da identificagao dos limites
que estdo incorporados no proprio método e que
aparecem de modo claro no censo.

E atil sublinhar aqui que ndo se trata de
questionar a utilidade dos questionarios como
forma de construgdo de bases de dados. O que
se destaca aqui é a dependéncia exclusiva das
pesquisas com relagdo a este método. Pretende-
se ressaltar que uma pesquisa dessa natureza
deve estar composta por diversas fontes que se
validam mutuamente e respondem a necessidades
especificas. Isto é particularmente valido quando
se trata de informag¢des multidimensionais de
carater técnico e de dificil compreensio por parte
de um unico informante. Ademais, chamamos
a aten¢do para o fato de que a construgio
de informagdes solidas e que possam ser
compartilhadas requer uma série de tratamentos
e verificacoes de consisténcia, assim como
metadados que informem sobre os processos de
geracdo dos dados e sua aplicabilidade (Corti et
al., 2014).

As limitagdes do Interlegis serdo analisadas
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segundo trés eixos: (1) problemas referentes
ao método de coleta empregado; (2) qualidade
e consisténcia dos dados e (3) documentacio
sobre os aspectos metodologicos e os metadados
existentes.

Quanto ao método de coleta, o Censo
do Legislativo (2005) utilizou como tnico
instrumento a aplicagdo de um questionario com
187 perguntas organizadas em torno de nove
temas ou dimensdes analiticas.* A cobertura
inclui a totalidade das camaras municipais
brasileiras, o que, no ano de 2005, correspondia
a um total de 5.562 casos (dado que o Distrito
Federal e Fernando de Noronha niao possuem
representacdo legislativa local). O mesmo
questionario também foi aplicado para as 26
casas legislativas dos estados brasileiros e na
camara legislativa do Distrito Federal.

A principal obje¢ao com relagdo a este aspecto
esta relacionada ao fato de que o questionario foi
aplicado a um servidor ou vereador da camara
local com o objetivo de levantar informacoes
de carater muito distinto. Como veremos mais
adiante, a qualificagdo dos servidores (e também
dos vereadores) em termos de escolarizagdo é
limitada em um numero bastante grande de
municipios. O suposto de que eles seriam capazes
de organizar um bloco tao grande de informagoes
técnicas e estruturais do funcionamento das
camaras parece ser ambicioso demais.

Além da qualificagdo, alguns dos temas
incluidos no questionario seriam melhor
coletados (e a um custo muito mais reduzido)
a partir de fontes oficiais disponiveis de forma
aberta e gratuita na Internet. A geragdo sistematica
de tais informagdes por agéncias publicas, que
muitas vezes respondem a mandatos legais,
aumenta a disponibilidade de informagdo de
suficiente qualidade que permite reduzir o erro
por desconhecimento do informante e os custos
de coleta e tratamento das informacdes.

O processamento das fontes oficiais de dados
sobre o legislativo nao exige mais que o trabalho
deum técnico treinado durante algumas semanas.
Aqui nos referimos aos dados relativos aos
vereadores (TSE): filiagdo partidaria, ocupagdo,
sexo, idade, escolaridade; aos servidores (RAIS):
salarios, vinculos empregaticios, sexo, ocupagao,
idade, escolaridade; e aos gastos legislativos
(FINBRA).

O exemplo claro das limitagoes da estratégia
adotada esta no fato de que o Interlegis
assumidamenteteve que excluirtodaainformagéo
fornecida pelos entrevistados sobre as finangas
publicas do legislativo local (INTERLEGIS,
2007b: 15). Este fato demonstra um erro tanto
de planejamento como de implantagdo do censo
que poderia ter sido evitado e resultaria em
reducdo do volume dos custos envolvidos em sua
€xecucao.

Quanto a qualidade dos dados, uma anélise
exploratoria revelou um conjunto importante
de inconsisténcias. Isso pode ser observado pela
soma das subcategorias relativas a sexo, ocupagao,
idade, escolaridade, tanto para servidores como
vereadores. Seasinformacdes estivessem corretas,
todos os municipios com uma vereadora e um
vereador deveriam totalizar dois vereadores.
Esse ndo é de nenhuma maneira o caso. Dos
5.562 casos, somente 2.465 municipios (44,3%
do total) ndo possui nenhuma inconsisténcia,
seja nos dados sobre os vereadores, seja naqueles
referentes aos servidores.

Analisemos os dados com mais detalhe. Em
258 municipios a soma de vereadores dos sexos
masculino e feminino ndo corresponde ao total
de vereadores informado, ou corresponde a
casos perdidos. Esse é um numero pequeno
que se torna preocupante quando analisamos
outras caracteristicas e combinamos todas as
inconsisténcias. Os numeros de casos corretos®
sao (para vereadores): 4.593 para a escolaridade;

4 O questionario foi organizado em torno de nove dimensdes: (1) Cadastro das casas, (2) Infraestrutura, (3) Servico de
documentagdo, (4) Estrutura tecnolégica, (5) Estrutura de comunicagao, (6) Capital humano, (7) Quadro parlamentar,

(8) Produgao legislativa, e (9) Capacidade financeira.

5 Consideram-se casos corretos aqui aquelas observagdes nas quais a soma de todas as categorias (como vereadores
mulheres e homens, por exemplo) é igual ao total de vereadores ou servidores no municipio.
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4.510 para a filiagdo partidaria; 4.795 para a
idade; 5.304 para o sexo. No caso dos servidores,
tais cifras correspondem a: 4.360 para o sexo;
3.987 para a idade; 4.099 para a escolaridade;
4.203 para tipo de vinculo empregaticio.

Esta analise ndo considera aqueles casos
nos quais o informante pode ter respondido
sem conhecimento adequado ou simplesmente
inventado valores para ndo assumir sua
ignorancia sobre o tema. Nessa situacdo se
produziriam valores falsos, que deveriam ter sido
contrastados com outras fontes de informacio
para avaliar sua consisténcia.

Outra limitagdo na qualidade do censo
do Interlegis encontra-se na existéncia de um
nimero significativo de varidveis com alta
propor¢ao de casos perdidos. Do total de 502
questdes incluidas na base de dados do censo,
224 (44,6%) apresentavam mais de 10% do total
de casos como valores nao preenchidos, sendo
204 (40,6%) sem valores para mais da metade dos
municipios.

Em grande parte, esse elevado ndmero
de casos perdidos é explicado por subitens
nido informados ou que ndo se aplicam no
questionario. Isso sugere a inclusdo de opgdes
desnecessarias que aumentam o tamanho da base
de dados sem agregar muita informagao. Outro
fator relacionado é que, em muitos casos, valores
que deveriam ser codificados como “Nao se
aplica’, simplesmente foram deixados em branco.
Tais fatores revelam um problema de desenho e
um pré-teste ineficiente do questionario®.

Tais fatores conduzem a um problema
adicional que é a falta de uma analise de
consisténcia dos dados prévia a sua publicagao.
Os erros aqui descritos revelam que os totais
ndo foram calculados para verificar se os
dados

nenhum momento do processo. Isso sugere um

informados estavam corretos em
levantamento de dados pouco informatizado
e com supervisao ineficiente, uma entrada de

dados sem critérios de validagdo, e a falta de

verificagdo ex post dos dados levantados antes de
sua publicacio.

Quanto a metodologia e publicagdo, o Censo
do Legislativo esta pouco documentado no que se
refere aos processos de coleta, organizagao, andlise
de consisténcia e publicacdo. Entre o material
disponivel encontram-se apenas os questionarios
e um documento metodoldgico contendo

uma descricdo insuficiente dos conceitos,
das instrucdes dadas aos entrevistadores, da
checagem dos questiondrios e dos resultados
digitalizados.

O documento de metodologia (INTERLEGIS,
2007b: 8) menciona que os entrevistados foram
tanto servidores, vereadores e representantes
do Interlegis. No entanto, as entrevistas foram
relacionadas a mais de uma pesquisa e nao existe
detalhamento de quem entrevistou quem para
qual pesquisa. Também faltam informagoes
sobre quais eram as regras e orientagdes gerais
de como o entrevistador deveria aproximar-se
dos entrevistados e garantir a completude das
informacdes, assim como a sua consisténcia.
Também existe referéncia ao processo de
selecdo e treinamento dos entrevistadores, mas
tampouco sdo fornecidos os detalhes de como
esse procedimento foi realizado’.

De forma geral, observa-se um desenho
ineficiente do projeto, algo que emerge em
suas diversas fases. Ndo parece existir uma
preocupacgdo anterior sobre quais informacoes
deveriam ser coletadas diretamente e quais outras
poderiam ser conseguidas por meio de fontes de
informacao oficiais mais confiaveis e com menor
custo.

A fase de coleta também nao foi pensada
para evitar problemas de consisténcia que
comprometessem os resultados. O tratamento
dos dados néo realizou uma critica suficiente da
qualidade dos dados, o que se observa tanto pelos
dados dos vereadores e servidores mencionados
acima como pela falta de uma codificagdo clara
das variaveis.

6 O questionario do Censo Legislativo pode ser encontrado em Interlegis (2007c).
7 Para alguns exemplos de como sdo documentadas pesquisas de amplo espectro, consultar a Metodologia do Censo
2000 (IBGE, 2003) e as notas técnicas da Pesquisa de Informag¢6es Municipais (IBGE, 2001, p. 13-16).
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Ademais, a tnica referéncia a uma analise
critica dos dados se refere ao bloco de financas
publicas, sem mencionar quais foram os

problemas. A tnica solu¢do descrita no
documento metodoldgico para futuras versdes
é buscar os dados do Executivo para cotejar no

futuro. E exatamente nessa dire¢do que seguimos.

3. O Censo Administrativo do Legislativo
Municipal

Esta secdo centra-se em dois aspectos.
De um lado, pretende descrever as vantagens
e desvantagens dos censos tradicionais e
administrativos. O propésito é evidenciar como
alguns dos problemas identificados no Censo do
Legislativo do Interlegis estdo relacionados com
o desconhecimento dos limites metodolégicos do
instrumento escolhido e sua aplicacao indevida.

De outro lado, descreveremos os critérios
utilizados na constru¢do de um censo do
legislativo municipal no Brasil utilizando os
dados de registros administrativos, disponiveis
de forma publica pela maior parte das agéncias
governamentais. ~Concentrar-nos-emos  nas
fontes, na metodologia empregada e, finalmente,
nas dimensdes ou blocos analiticos.
tradicionais  vs.

3.1. Censos censos

administrativos

Antes de explicar quais as opgoes adotadas
para a geragdo de um censo administrativo
das camaras municipais no Brasil, é necessario
esclarecer alguns pontos relativos a utilidade
desse instrumento e suas vantagens e limites em
comparagdo com um censo tradicional baseado
em entrevistas. Por esse motivo, a se¢do atual
realiza um breve esfor¢o de definicdo e compara
os diferentes métodos.

Entre os varios instrumentos utilizados para
levantar informagdes sobre as caracteristicas de
qualquerpopulagdoouinstituigaogovernamental,
dois possuem especial destaque. O primeiro, e
mais utilizado, é o questionario. Esta técnica esta
presente em varias pesquisas tanto demograficas
como governamentais no Brasil.
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Um exemplo é o censo demografico (IBGE,
2012a), que aplica um questiondrio curto a
praticamente toda a populagdo, e outro longo,
que cobre uma amostra mais reduzida, mas
significativa em dreas pequenas como cidades ou
distritos de grandes cidades. Outro é a Pesquisa
de Informag¢des Municipais (MUNIC) (IBGE,
2001), que utiliza como informantes diversas
agéncias ou setores do governo local.

Cada uma dessas pesquisas adota uma
estratégia empirica e uma forma de aproximagao
aos entrevistados distintas. No caso do censo,
a unidade de consulta é o domicilio, no qual
um informante tGnico responde questdes sobre
as caracteristicas demograficas de todos os
moradores. No segundo, sdo aplicadas entrevistas
sucessivas com especialistas de diferentes areas
do executivo local para obter informagoes
completas e verazes sobre a estrutura da gestdo
publica.

Nesse tipo de instrumento, a ageéncia
responsavel pela pesquisa é a responsavel por
todas as fases do processo: desde a concepgido
do questiondrio, o treinamento do pessoal de
campo, a analise de consisténcia e, finalmente, a
preparagao do material para sua publicagao e uso,
tanto pelo governo quanto pelo publico em geral.
Portanto, a agéncia controla todo o processo e
estabelece seus proprios critérios de qualidade.

O segundo instrumento esta formado pelos
registros administrativos. Em sua definigao
mais clara consistem em “dados coletados
sistematicamente nonivelindividual, organizados
de modo que possam ser constantemente
atualizados e destinados a fins administrativos e
de desenho de politicas publicas” (UNECE, 2007,

p. 49).
Os dados de internagdes hospitalares,
resultados das eleicdes, finangas publicas,

entre outros, constituem exemplos de registros

administrativos. Podem estar referidos a
diferentesunidades deanalise como osindividuos,
os candidatos, as camaras ou os municipios. Sua
caracteristica marcante é que sdo gerados para
servir a um propoésito administrativo ou a um
mandato legal e, portanto, tendem a possuir uma

natureza especifica e focalizada.

YdNLIND 3 VIHO3L

177



TEORIA E CULTURA

178

Um censo tradicional, como é o caso do
Censo do Legislativo do Interlegis (2005), utiliza
um questiondrio aplicado a servidores locais
como instrumento de coleta de informagdes. As
principais vantagens de um método como este se
encontram no fato de que a agéncia responsavel
pela producdo dos dados (o Interlegis, nesse
caso) controla todos os passos, da concepgao até
a publica¢ao. Isso faz com que qualquer tema
que seja percebido como relevante possa ser
investigado através desse instrumento.

No entanto, um censo tradicional apresenta
uma série de limitagdes sistematicas que
podem comprometer a sua integridade quando
aplicados a uma pesquisa institucional ao
invés de uma domiciliar. Em primeiro lugar, os
censos sdo suscetiveis a mentira ou informacao
subestimada. O exemplo claro disso é a renda dos
individuos ou familias. Muitas pessoas deixam de
informar sua renda ou o fazem reduzindo o valor
real (subestimacdo) devido ao medo de como
esses dados poderiam ser utilizados por agéncias
publicas ou outros atores privados®.

Segundo, a resposta a um questionario
leva tempo e implica um alto custo tanto para
o organizador como para o respondente. No
censo demografico, a relativa simplicidade das
questdes possibilita que uma sé pessoa responda
ao questionario. Em uma pesquisa institucional,
o carater técnico e complexo dos temas
investigados exige a mobilizagdo de diferentes
departamentos e o conhecimento especializado
de varias pessoas.

Ademais, os entrevistados devem reservar
desde varios minutos até horas para poder
responder uma pesquisa, dependendo do grau de
complexidade e da quantidade de informagoes
implicada. Por outro lado, realizar um estudo
de ampla cobertura territorial (como todos os
municipios brasileiros) implica cobrir custos de
deslocamento, estadia, alimentacao, treinamento
e material de um numero consideravel de agentes.

Terceiro, existem problemas de fiabilidade
dos informantes. Em alguns casos, o instrumento

permite que algumas pessoas simplesmente nao
respondam, como é o caso dos domicilios mais
ricos, que raramente atendem os recenseadores
do censo demografico. Em outros casos, os
informantes ndo possuem a capacidade para
responder. No caso de um estudo como o do
legislativo local, sdo cobertos temas tdo dispares
como composi¢ao politica e demografica,
finangas publicas, producao legislativa, estrutura
organizacional, arquivo, documentacio e
participacao publica.

baseado em
(UNECE, 2007)

algumas vantagens claras sobre o método

Um  censo registros

administrativos apresenta
tradicional no que respeita a pesquisas
institucionais. Em primeiro lugar, possibilita a
reducgdo de custos para produzir os dados, uma
vez que muitas das informagdes pesquisadas ja
foram produzidas por outras agéncias (Coleman,
2013, p. 337).

A utilizagdo de registros administrativos,
quando ndo permite a supressio total do
questiondrio, possibilita a redugdo da sua
extensdo, o que leva a uma segunda vantagem: a
reducdo nos custos de responder a uma pesquisa
desse tipo, pois pode eliminar a necessidade de
visita de um entrevistador ou reduzir o tamanho
(e tempo de resposta) do questionario.

Uma terceira vantagem encontra-se no fato
de que um censo administrativo pode apresentar
uma periodicidade anual ou com periodos de
tempo mais curtos que um censo tradicional. Isto
se da porque a atualizagao dos registros costuma
ser constante ou respeitando ciclos determinados
(como as elei¢des, por exemplo). Tal dinamismo
evita a defasagem ou a desatualizagdo das
informagdes com o passar do tempo, permitindo,
desse modo, um acompanhamento mais fino das
mudangas.

Quanto as desvantagens, siao basicamente
duas. Nos censos administrativos, os dados
tendem a ser limitados a aqueles contidos nos
registros, o que pode causar falta de informacoes
em algumas dimensdes de andlise (que, nesse

8 Sobre o tratamento da variavel rendimento nos censos ver IBGE (2012b).
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caso, deveriam ser completadas por meio de
Além
disso, os critérios de qualidade e defini¢des

entrevistas ou analise documental).
para cada variavel sdo estabelecidos por cada
agéncia envolvida no processo de geragdao das
informacoes. Por essa razdo, a compatibilizacido
dos dados é mais dificil tornando necessario um
tratamento mais elaborado dos dados para que
sejam comparaveis.

A segunda desvantagem esta no fato de que
os registros administrativos contém informacéao
oficial ou legal de individuos e organizagdes que,
em alguns casos, podem nao corresponder a sua
informacao de fato. Por exemplo, a escolaridade
dos eleitores armazenada no TSE tende a nao
estar atualizada, dado que todos sdo obrigados
a votar (e, portanto, a registar-se no TSE) ao
cumprir 18 anos e as alteracdes no cadastro sd
ocorrem pela inclusdo ou mudanga de endereco
do eleitor.

Tanto censos tradicionais como baseados
em registros administrativos possuem certas
caracteristicas metodoldgicas que justificam o
seu uso para a analise dos legislativos municipais.
A primeira delas é a estruturacao da coleta das
informagdes segundo uma organizagdo tematica
e unidades de andlise claras. Enquanto que em um
censo demogréfico as unidades sdo as pessoas,
as familias e os domicilios, no censo legislativo
seriam a camara, os vereadores e os servidores.

O tratamento sistematico de informacdes
incompletas (casosperdidos) é outracaracteristica
de destaque. Nem toda informagdo contida
em um censo foi fornecida pelo entrevistado.
Alguns temas sensiveis, como a renda, passam
por processos de validagdo e imputacdo que
permitem estimar os valores que faltam para
uma variavel segundo outras caracteristicas
da unidade de analise. Existem varias técnicas
disponiveis que permitem lidar com mecanismos
bastante complexos de produgdo de casos
perdidos (Enders, 2010; Rubin, 1976), inclusive
com recomendagdes especificas para 0s censos
(UNSTATS, 2008a).

Finalmente, os censos estdo sujeitos a um
conjunto bastante amplo de normas e métodos
incluem:

de padronizagio de dados que
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ocupagdes (ILO, 2012), atividades econdmicas
(UNSTATS, 2008b), e educagio (UNSTATS,
2011). Cada um desses sistemas de normalizacao
de dados permite que as informagdes geradas
por diferentes agéncias governamentais de um
mesmo pais e de distintos paises possam ser
comparadas entre si e sejam consistentes no
tempo. Na medida do possivel, tais classificagoes
foram utilizadas para a geracdo da base de dados
do censo administrativo das cAmaras.

3.2. Critérios para a elaboracdo do Censo
Administrativo do Legislativo Municipal

trabalho trata dos
procedimentos metodologicos empregados na

Esta parte do

criagdo do Censo Administrativo do Legislativo
(CALM).
discutimos as dimensdes analiticas que devem ser

Municipal Em primeiro lugar,
contempladas em uma fonte de dados como esta.
Segundo, definimos as fontes de dados utilizadas,
suas principais caracteristicas e limitagOes
para retratar os temas desejados. Finalmente,
descrevemos as opgdes metodoldgicas utilizadas

para o tratamento e documentagdo dos dados.
a. Dimensées analiticas

Antes de entrar nos detalhes relativos aos
procedimentos utilizados para a geragdo do
CALM, é necessario compreender algumas das
dimensdes analiticas que serviram de norte para
organizar os dados primérios. Cada dimensdo
retine indicadores relacionados a estrutura e ao
funcionamento do legislativo local e permitem
construir interpretagdes sobre o0s processos
politicos e de institucionalizagdo apresentado
pelas camaras.

Quatro dimensdes foram definidas: (1)
competicao eleitoral, (2)
partidario, (3) perfil demografico, e (4) estrutura

perfil  politico-
administrativa e institucionalizacdo (Quadro
1). Além disso, duas dimensdes — identificagdo
e varidveis auxiliares - foram criadas para
organizar os dados e separar analiticamente
informagoes relacionadas ao legislativo local e
outras de carater contextual ou cujo proposito é
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identificar os casos.

As trés primeiras dimensdes correspondem a
observagdes em um ponto especifico no tempo
ja que consistem em dados das eleigdes e das
legislaturas resultantes. A primeira versdo do
CALM foi elaborada com dados relativos a
eleicao de 2012 e a legislaturas de 2013 a 2016.
O objetivo ¢ incorporar dados e informagoes
relativos as elei¢oes e legislaturas anteriores e
futuras.

A primeira dimensdo permite apreender a
dinamica da competicdo eleitoral no legislativo
local. Esta dimensdao do CALM permite observar
padroes em termos de nivel de competitividade
para o acesso ao cargo de vereador, analisar o
grau de equilibrio da competi¢do no tocante aos
recursos mobilizados por candidatos e partidos e
as estratégias priorizadas pelos diferentes atores.
A ideia, portanto, é a de justamente permitir que
aspectos estudados de forma isolada possam ser
articulados com outros elementos estruturais.
A primeira versio do CALM ndo apresenta

informagdes sobre os candidatos a vereador,
apenas sobre os eleitos’.

A segunda dimensdo corresponde ao perfil
politico-partidario das camaras. Aqui estdo
reunidas as informagdes relativas a composiciao
partidaria do legislativo local. As informagdes
contidas nessa dimensdo permitem verificar
padroes regionais de voto politico, assim como
estabelecer hipoteses sobre o predominio
de certos partidos e contextos institucionais
nos municipios. Um elemento adicional é a
possibilidade de verificar a relagdo entre a
composicdo partidaria e o nivel de apoio ao
prefeito nas elei¢des. Existe algum padrao
partidario ou de coligagao? As maiorias
legislativas no nivel local sdo formadas durante a
campanha eleitoral ou por processos posteriores
de negociagao entre o executivo e o legislativo?

A terceira dimensao de destaque corresponde
ao perfil demografico da camara. Esta formada
por informagdes de carater socioeconémico e

demografico dos vereadores, que incluem sexo,

Quadro 1.

Dimenséo

Unidade de anéalise

Variaveis incorporadas Fontes

Dimensoes do CALM 1.

eleitoral

Competigio | Municipio

Total de votos para vereador, | TSE
total de vereadores por partido,
nimera efetivo de partidos
eleitorais, indice de
fragmentacdo, concentrago,
competicio. Fontes e volume
de receitas de campanha e
volume e tipos e de gastos.

partidario

2. Perfil politico- | Municipio

Vereadores eleitos por partido. | TSE
indice de
desproparcionalidade.

Mumero efetivo de partidos

(cadeiras), fragmentagéo
(cadeiras).

3. Perfil demografico | Municipio Vereadores eleitos por sexo, | TSE
idade, escolaridade,

ocupagéo, estado civile origem
de nascimento.

institucionalizagéo

4 Estrutura | Municipio/cdmara
administrativa e | municipal

Numero de servidores, RAIS

fipo de vinculo, tempo de | FINBRA
Servigo, rotatividade e
estabilidade, horas de
frabalho, SEXD, idade,
escolaridade, ocupacdo.
Despesas com o Legislativo.

Fonte: Elaboragao propria

9 Optou-se por incluir apenas fatores vinculados ao momento eleitoral. Portanto, o Numero Efetivo de Partidos e a
fragmentagdo foram calculados duas vezes: uma para os votos (ENEP) e outra para as cadeiras. Neste tltimo caso,
as variaveis foram incluidas na dimenséo perfil politico-partidario, dado que se referem a composi¢do partidaria em

exercicio de mandatos.
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idade, escolaridade, ocupagido e estado civil. O
interesse aqui consiste em verificar se diferentes
perfis legislativos estio associados a diferentes
perfis de vereadores. Por exemplo, quais sdo
as caracteristicas de uma cédmara municipal
composta, em sua maioria, por mulheres? Qual é
o peso de fatores geracionais?

Finalmente, a quarta dimensdo retne
variaveis sobre a estrutura administrativa e o
grau de institucionalizagdo do legislativo local.
A maioria das informag¢des contidas neste bloco
corresponde a dados relacionados aos servidores
e as finangas publicas locais. O proposito é
identificar o grau de formagao profissional dos
servidores, o tipo de vinculo, o saldrio e tempo
médio no emprego, assim como os gastos com o
legislativo por habitante ou vereador, ou quanto
isso representa dos maximos estabelecidos
por lei. Estes dados permitem realizar uma
comparagdo entre os casos para explicar
diferencas entre os municipios relativas ao grau
de institucionalizagdo do legislativo municipal,
profissionalizagdo da burocracia, e eficiéncia
financeira. Portanto, refere-se a uma dimensao
mais permanente e menos transitdria do que a
do perfil politico.

Esta quarta dimensdo, que remonta ao grau
de institucionalizagdo e de profissionalizagdao dos
legislativos municipais nos termos apresentados
1968;
Squire, 2007) é a que apresenta as maiores

pela literatura especializada (Polsby,

lacunas remetendo a questdes pouco exploradas
nos estudos legislativos no Brasil. Para este
caso, as informagdes obtidas em registros
administrativos, ja incorporadas ao Censo,
precisam ser complementadas por dados e
informagoes obtidos em pesquisas com amostras
reduzidas. Um dos propositos para a proxima

7

versaio do CALM, portanto, ¢ incorporar
informagdes sobre a estrutura, a organizagio e o
funcionamento das cdmaras municipais obtidas
a partir da pesquisa dos regimentos internos
e dos portais das camaras na Internet, de uma
amostra de municipios brasileiros. Voltaremos a
esta questdo nas consideragdes finais.

b. Fontes de Dados

Foram identificadas até o momento quatro
fontes de dados que podem ser utilizadas para
a composicdo de um censo administrativo das
camaras municipais no Brasil (tabela 1). A
primeira corresponde aos dados publicados de
forma obrigatdria pelo Tribunal Superior Eleitoral
(TSE, 2014). O repositorio de dados eleitorais do
TSE corresponde a uma compilagdo — publicada
depois de cada pleito — que contém dados sobre
algumas dimensdes centrais do processo eleitoral
brasileiro: eleitorado, candidatos, resultados
eleitorais e a prestacdo de contas de campanha.

Os dados eleitorais sio gerados de modo
distinto segundo o tipo. Para o eleitorado,
¢ no momento da emissdao do titulo ou de
mudangas no domicilio eleitoral que os dados
sao cadastrados e atualizados. Por outro lado,
os candidatos devem declarar suas informacoes
demogréficas e os seus bens, no momento de
oficializa¢do de suas candidaturas. Os resultados
sao gerados pela contagem de votos para cada
uma das segdes eleitorais. A prestagdo de contas é
realizada a posteriori a partir de todas as receitas
e despesas que os candidatos sdo obrigados a
declarar durante a campanha.

Algumas limitagées podem ser identificadas
acima.

nos dados Como qualquer dado

autodeclarado, as informagdes demograficas, de

Tabela 1. Caracteristicas das fontes de informagéo utilizadas.

Fonte Metodo Carater Unidade Periodo Inicio  Fim
TsE Cadastro Legal Secéo/Candidato/Partido 4anos 1996 2012
RAIS Cadastro Legal Empregado/Empresa Anual 2007 2012
FINBRA Cadastro Legal Municipio Anual 1989 2011

Censo IBGE Entrevistas  Legal

Pessoas/Domicilios

10anos 1872 2010

Fonte: Elaboragio propria
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bens e de prestacdio de contas das campanhas
podem ter sido informadas de modo incompleto.
Isso pode ser devido ao fato de que alguns
candidatos ndo desejem divulgar o seu
patrimonio ou declarar material de campanha ou
apoios financeiros recebidos de forma ilegal ou
irregular.

As informagoes relacionadas aos candidatos
eleitos, resultados e a prestacdo de contas sdo
particularmente interessantes para os propoésitos
do esforco aqui descrito. Com relagio aos
primeiros, é possivel determinar as caracteristicas
(sexo, idade,
escolaridade, estado civil e ocupa¢ido), assim

demograficas dos vereadores

como o seu patriménio por meio de seus bens
declarados durante a campanha.

Os resultados eleitorais permitem extrair
informacdes sobre a composi¢do partidaria
das camaras, o nivel de fragmentagdo,
competitividade e concentragdo e os candidatos
mais votados. Tais informag¢des sio muito uteis
na reconstrugdo da estrutura politica (mais que
organizacional) dos legislativos municipais e
permitem ter uma ideia bastante clara do seu
tamanho e diversidade politica.

Os dados de prestacdo de contas, por sua
vez, permitem determinar o perfil de campanha
dos vereadores e controla-lo pelo tamanho da
camara e outros elementos estruturais. Algumas
das varidveis computadas incluem o total da
receita por origem (partido, pessoa fisica, pessoa
juridica, etc.), o nimero de contribui¢des para
a campanha e os gastos discriminados por tipo
(pessoal, santinhos, aluguel de carros e iméveis,
comité, pesquisas eleitorais, etc.).

A segunda fonte utilizada é a Relagdo Anual
de Informacdes Sociais - RAIS (MTE, 2012).
Mantida pelo Ministério de Trabalho e Emprego,
esta base de dados possui a finalidade de servir
de insumo para a elaboragdo de estatisticas do
trabalho. O fornecimento dos dados ¢ obrigatério

por lei e cobre todas as empresas publicas e
privadas. Empregados e servidores, tanto com
contrato indeterminado como temporario ou em
estagio, devem ser declarados®.

A principal vantagem da RAIS ¢é que
representa um retrato do trabalho formal no
Brasil, pois cobre as relagdes trabalhistas formais
em todo o pais. Sua utilidade também esta
no fato de que os dados estio padronizados
segundo as implementagdes brasileiras da ISIC (a
Classificagdo Nacional de Atividades Econémicas
- CNAE) e da ISCO (a Classificagdo Brasileiras
de Ocupagdes — CBO)". Esta tltima é a mais
importante, pois permite identificar as profissoes
dos servidores empregados nas cimaras com um
nivel bastante detalhado.

Quanto aos temas cobertos pela RAIS,
estes incluem a ocupagdo, o tipo de vinculo
empregaticio (CLT, comissionados, estatutdrios
e estagiarios), os saldrios, a antiguidade no
posto de trabalho, assim como alguns aspectos
demograficos, como sexo, idade e escolaridade.

Sua limitacdo central estd no fato de
que somente os trabalhadores com vinculos
empregaticios formais aparecem no registro
ndo permitindo apreender, por exemplo,
informacdes sobre as relacdes entre vereadores
e assessores e cabos eleitorais que permanecem
trabalhando para os vereadores fora do ambiente
parlamentar. No entanto, dada a proibi¢ao legal
de contratagdo informal e ao controle do gasto
publico, os servidores tendem a possuir relagdes
de trabalho altamente formalizadas. Como
uma fonte bastante fiavel de informacdes sobre
os trabalhadores da administragdo publica no
Brasil, a RAIS permite tracar um quadro bastante
fiel de aspectos centrais da profissionalizagdo dos
legislativos locais como a estrutura das camaras
no que se refere aos recursos humanos (niimero,
qualificacdo e estabilidade de seus servidores)
e aos recursos informacionais e servicos de

10 Apesar da obrigatoriedade legal, 431 municipios ndo forneceram os dados sobre os seus servidores entre 2007 e 2012,
que é o periodo para o qual os microdados da RAIS estio disponiveis.
11 Tanto a CNAE (CONCLA, 2007) como a CBO (CONCLA, 2002) sdo mantidas pela Comissio Nacional de Classificagdo

(CONCLA), érgéo vinculado ao IBGE.
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assessoramento disponibilizados aos vereadores.

A terceira fonte de informacido utilizada
estd composta pelos dados das “Financas do
Brasil - Dados Contabeis dos Municipios”
(FINBRA), publicado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN, 2014). Os dados da STN trazem
informacgdes sobre a receita e as despesas de todos
os municipios brasileiros. Os gastos, por sua vez,
sao discriminados por fun¢ao, sendo uma delas a
legislativa. Esta ultima estd detalhada entre: agdo
legislativa, controle externo e outras despesas.
Em todos esses casos, a informagéo é produzida
pelas secretarias de financas de cada municipio
como exigéncia legal e esta sujeita ao controle
tanto dos Tribunais de Contas dos Estados como
da Controladoria Geral da Uniao.

A quarta fonte de informacgdo é o Censo
Demografico de 2010 (IBGE, 2010). Esta é a
principal fonte de informagdes socioecondmicas
para niveis territoriais desagregados, como ¢é
o caso dos municipios ou bairros. Portanto,
variaveis do censo como populagao, divisdo
rural/urbano, entre outras informagdes de carater
demogrifico foram utilizadas como insumo para
o céalculo de indicadores no censo administrativo
das camaras.

A limitagdo central dos dados de qualquer
censo é a sua atualizacdo. Ao ser realizado a
cada década, apresenta diferencas progressivas
com o estado da populagdo na medida em que
passa o tempo. Este problema pode ser resolvido
facilmente a partir do uso de estimagdes sobre
o crescimento da populagdo, dados divulgados
pelo proprio IBGE.

c. Metodologia

Considerando as fontes de dados e suas

limitagdes, foram adotados cinco passos
fundamentais - ndo necessariamente nessa
ordem - para o tratamento das informagdes
e a elaboracdo da primeira versio do CALM:
codificagdo, agregacdo, tratamento de casos
perdidos, calculo de indicadores, analise de
consisténcia e constru¢do de metadados.

O primeiro, a codificagio das varidveis

originais, teve o objetivo de tornar possivel

tanto a sua posterior agregagdo como a criagao
de indicadores adequados para as dimensoes de
analise mencionadas na primeira secao desta
parte do trabalho. Isso implicou o emprego
de categorias que fossem compativeis entre as
distintas fontes (como a divisdo da escolaridade
nos dados da RAIS, do IBGE e do TSE, por
exemplo). Por outro lado, também foi necessaria
a compatibilizacao entre codigos geograficos de
diferentes fontes.

O TSE ¢ a fonte mais problematica nesse
sentido, pois possui identificadores para os
municipios que ndo correspondem aos do IBGE,
6rgido que possui a competéncia de manter a
classificagao territorial brasileira. O TSE também
nao adequa suas outras categorizagdes segundo
as classificagdes internacionais, o que obrigou a
geracdo de uma tabela de compatibilizagdo entre
os dados do TSE e as outras fontes.

Os codigos de ocupagdo, por exemplo, e 0s
tipos de bens contidos nas bases do TSE também
tiveram que sofrer novas classificagdes para que
pudessem ser compativeis com outras fontes ou
analisados de forma sintética. O esfor¢o foi o
de manter classificagdes vigentes para educagao
(ISCED), ocupagdoes (CBO) e
econdmicas (CNAE). Este procedimento
permitira que os dados do censo administrativo

atividades

sejam compativeis com outros estudos nacionais
e internacionais.

A agregacao dos casos foi o segundo passo
e respeitou uma sequéncia. Inicialmente os
dados relativos a cada individuo como votos
por se¢ao eleitoral, bens ou receitas e gastos de
cada candidato foram agregados para que a
cada vereador correspondessem totais para cada
variavel de interesse. Em um momento posterior,
as diferentes caracteristicas individuais foram
sistematizadas em faixas educacionais ou etarias
e grupos ocupacionais. O proposito era reduzir
as particularidades e sistematiza-las em grandes
categorias de andlise. Uma vez realizados estes
passos, os casos individuais foram agregados
para gerar os totais municipais.

Outro método que sera aplicado aos dados
¢ a imputacdo de dados. Esta é uma técnica
amplamente adotada em censos e outras fontes de
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dados para sanar o problema de falta de resposta
em variaveis-chave, como a renda de individuos
(Allison, 2002; Enders, 2010; Kabacoff, 2011;
Rubin, 1976).

Um primeiro tratamento dos dados do
TSE revelou a existéncia de 10 casos perdidos.
No entanto, a corre¢io de um problema de
codificagdo na base de dados original permitiu
elimina-los por completo. Um problema similar
foi identificado para o caso das finangas publicas.
Inicialmente foi utilizado o ano de 2009 para
gerar os indicadores. No entanto, para este
periodo existiam mais de 800 municipios sem
informacao. Como alternativa, a decisdo foi
considerar a média de um periodo mais amplo
(de 2001 a 2011) para: (a) reduzir o nimero
de casos perdidos; e (b) refletir a estrutura do
financiamento local em um periodo maior
de tempo. Estas opg¢des permitiram reduzir
drasticamente o nimero de casos perdidos para
cinco na maior parte das varidveis e 45 no caso
das despesas com o legislativo.

A fonte de dados mais problematica é a RAIS.
Ainda que existam microdados desde 2007 até
2012, 431 municipios deixaram de fornecer,
durante todos esses anos, a declaragdo da RAIS
de seus funcionarios do legislativo. Uma analise
dos casos perdidos da RAIS revelou que estes
estdo vinculados com certas caracteristicas como
o tamanho da populacdo (pequenos), nivel de
recursos recebidos, e o estado a que pertence.
Existe uma concentra¢do particular de casos
faltantes no Rio Grande do Sul, que retine 202
dos 431 casos (46,9%).

Ainda que ndo tenha sido implantada, a
solu¢do mais adequada para os dados faltantes
da RAIS sera a imputagdo multipla. A partir das
informacoes recolhidas em outras fontes e para
os valores validos da propria RAIS, sera possivel
reconstruir o valor de algumas das variaveis
relacionadas com os servidores do legislativo
local, como o nimero total de funcionarios, o
seu salario médio, e o tempo médio no emprego.

Os passos anteriores geraram um conjunto

de informagdes brutas ou totais que serviram
de base para o célculo de indicadores relativos.
Este procedimento ¢ fundamental para garantir
a utilidade do censo para todo tipo de andlise
sobre a estrutura, organiza¢ao administrativa, e
competicao politica local para o legislativo.

A andlise de consisténcia corresponde a uma
etapa fundamental no processo de constru¢do
de qualquer base de dados. Trata-se tanto de
excluir informagdes inconsistentes como revisar
processos de calculo prévios que nao foram
realizados de modo bem-sucedido nas fases
anteriores. Em particular, verificou-se: (a) a
qualidade da agregacao dos dados; (b) a coeréncia
interna das categorias (1 homem + 1 mulher = 2
pessoas); (c) o respeito das varidveis continuas
a determinados limites (se todos os percentuais
estdo situados em intervalos entre zero e 100 ou
se o valor atribuido a um salario era maior que
Zero).

Finalmente, todo o processo foi documentado
por meio de um dicionario de dados e dos
codigos-fonte, que permitem a reconstrugao
das bases desde suas fontes do principio ao
fim. Além disso, encontra-se em processo de
produgao um anexo metodoldgico contendo uma
descricao detalhada dos conceitos, das opgdes
tedrico-conceituais adotadas na identifica¢do
de dimensdes de anilise, da metodologia e
das decisdes relacionadas a operacionalizagdo
empirica dos conceitos trabalhados. O objetivo
é possibilitar, num futuro préximo, a publicacido
dos resultados para o seu uso pela comunidade
académica mais ampla.'

4, Resultados

O proposito desta secdo é apresentar uma
analise exploratoria das principais dimensdes e
descrever brevemente os resultados obtidos no
Censo Administrativo do Legislativo Municipal.
Desse modo, nao se trata de uma analise
exaustiva do conteiido, mas de um panorama dos
resultados e do potencial oferecido pelo censo.

12 Uma primeira versdo do CALM pode ser acessada no endereco https://doi.org/10.7910/DVN/CH7XNY
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Duas variaveis — tamanho da populagdo e
regido administrativa — foram utilizadas para
organizar as informagoes selecionadas para cada
uma das dimensoes analiticas do CALM. Como
procedimento complementar, foram empregados
mapas com o objetivo de revelar a existéncia de
padroes geograficos de concentragdo de certas
caracteristicas.

No que se refere a primeira dimensdo,
competitividade eleitoral, foram selecionadas as
variaveis numero efetivo de partidos eleitorais
(NEPE) para o cargo de vereador e as receitas de
campanha, discriminadas por tipo, nas elei¢oes
municipais de 2012. A Tabela 2 contém as
informagdes para a primeira variavel agregada
por tamanho da populagio e pela regido
administrativa.

A analise do nimero de partidos envolvidos
em uma elei¢ao proporcional é uma das formas
possiveis de se apreender a dimensdo da
competicao. A Tabela 2 evidencia a existéncia de
associacdo positiva entre populagdo e o nimero
efetivo de partidos nas eleicoes para o legislativo
local. Resultado ja esperado, considerando
que o numero de vereadores estd fortemente
relacionado com o tamanho da populagdo. No
entanto, interessa destacar dois aspectos: (a) a
concentracdo do total de municipios entre os
menos povoados; e (b) as consequéncias que
a relacdo populacao/NEPE apresenta para a
dinamica politica no nivel local.

O fato de que 70,3% dos municipios estejam
na faixa que vai até 20 mil habitantes impde um
limite concreto ao numero de partidos que podem
ser bem-sucedidos em representar-se localmente.
Este éxito esta associado a capilaridade das
organizagdes partidarias no territdrio e ao grau
de nacionalizagdo dos partidos.

Estes
impactos sobre a composi¢do partidaria da

resultados também  apresentam
camara. Vemos que somente quatro partidos -
PMDB, PP, PSDB, PT - possuiam mais de um
representante em mais de mil municipios do pais,
numero que se reduz ao PMDB se a exigéncia é
ampliada para mais que dois vereadores. Este
quadro sugere uma vantagem para os grandes
partidos em termos globais. Esta vantagem
pode ser mais claramente observada quando
se compara a propor¢iao do total de vereadores
eleitos por partido em cada faixa populacional.
Enquanto que, para os grandes partidos locais
(PMDB, PP, PSDB e PT), a porcentagem de
cadeiras no legislativo municipal em cidades de
até 20 mil habitantes gira em torno de 70%, esse
numero fica préximo de 50% para os pequenos
partidos.

No que se refere a distribui¢do regional,
saltam a vista os numeros do Norte e do Sul
como casos extremos. No primeiro, a maior parte
dos municipios apresenta forte competitividade
(e fragmentagdo), com uma média regional de
8,8 para o NEPE. No segundo caso, acontece

Tabela 2. Competitividade eleitoral do legislativo local por porte do municipio e regido.

Nimero Efetivo de Paridos Eleitoral
<h ha7 fall =10 Total

% dos MEPE
munic. Médio

Tamanho da populacao

< 20 mil 431 41,0 284 75 100 70,3 6.4
de 20 a 50 mil 126 202 411 26,1 100 18.7 8.4
de 50 a 200 mil 34 131 331 505 100 8.5 99
=200 mil 0.8 0.8 226 759 100 25 125
Reqido administrativa

Norte 76 21.3 39,1 320 100 8.1 8.8
Nordeste 249 277 309 16,5 100 322 7.2
Sudeste 160 265 ar.7 19.8 100 300 78
sul 5.7 258 16,5 6.1 100 21,3 55
Centro-Oeste 17,1 319 36,8 141 100 8.4 7.3

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do CALM (2014).
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Tabela 3. Receita de campanha por vereador em cada regidio, RS (2012).

Proprios Partido Comité P.Fisica P. Juridica
Tamanho da populacdo
< 20 mil 2184 47 405 1.285 11
de 20 a 50 mil 3375 175 854 3240 525
de 50 a 200 mil 6.016 529 1.602 7.301 2127
=200 mil 14.858 16402 11553 26.156 16.587
Regido administrativa
Norte 3.202 273 1588 5408 1.502
Nordeste 3413 455 510 3521 656
Sudeste 3522 2289 1.944 4086 2043
Sul 3426 352 693 2.255 936
Centro-Oeste 4514 263 2115 4 263 1445

Fonte: Elaboragio propria a partir de dados do CALM (2014).

justamente o contrario, com um ndmero mais
reduzido de partidos e uma média muito inferior
(5,5 partidos efetivos).

O segundo grupo de indicadores relacionados
a competitividade eleitoral estd formado pelos
diversos tipos de receita de campanha por
vereador (tabela 3). Aqui também se destacam
alguns fatores de interesse com relagdo ao tipo
de estrutura de competi¢do politica segundo o
tamanho e a regido. A primeira constatagdo é
trivial: quanto maior o municipio, maior a receita
por vereador.

No entanto, menos 6bvias sao as variagdes na
composicao das receitas em fun¢ao do porte do
municipio. Nos municipios pequenos, a receita
propria e a oriunda de contribui¢des realizadas
por pessoa fisica constituem os principais
componentes, enquanto que nas grandes cidades,
o partido, o comité de campanhalocal e as pessoas
juridicas entram como importantes contribuintes
para o sucesso eleitoral dos candidatos.

Em termos regionais também sao verificadas

diferencas importantes nos tipos e fontes de
receita. Chama particular aten¢ao a concentra¢iao
muito maior de gastos partidarios por vereador
no Sudeste, que é aproximadamente cinco vezes
superior ao segundo colocado — Nordeste. Este
dado sugere uma estratégia dos partidos de
concentra¢do de seus recursos no Sudeste, nas
elei¢oes locais (e nas grandes cidades, como se
pode deduzir pelos dados de populagao).

Também chama a aten¢do que tanto o
Nordeste como o Sul apresentam receitas
inferiores quanto as transferéncias de comités
locais de campanha, contribui¢des de pessoa
fisica e de pessoa juridica."*Estes dados definem
um perfil bastante distinto da competi¢do politica
em municipios de diferentes tamanhos e regides
do pais, contribuindo para a geracio de novas
questdes e hipoteses de pesquisa'.

A dimensdo relativa ao perfil politico-
partidario das cdmaras estd aqui representada
pelo percentual de vereadores nos principais
partidos em cada estado e pelo indice de

13Em 2015,aLein° 13.165 alterou a Lei das Elei¢cdes proibindo doagdes de pessoas juridicas para as campanhas

eleitorais. Segundo a nova legislagdo, nas elei¢oes de 2016 s6 seriam admitidos recursos provenientes dos

proprios candidatos; doagdes financeiras ou estimaveis em dinheiro de pessoas fisicas; doagdes de outros

partidos e de outros candidatos; comercializacido de bens e/ou servigos ou promogao de eventos de arrecadagao

realizados diretamente pelo candidato ou pelo partido; e receitas decorrentes da aplicacdo financeira dos

recursos de campanha.

14 Infelizmente, os dados financeiros e eleitorais relativos aos candidatos niao eleitos ndo foram incluidos na

primeira versio do CALM. No entanto, as anélises revelam que estas informagdes poderiam ser de extrema

utilidade para os estudos do perfil de representagdo das cimaras. Para sanar esta limitacao, a segunda versao

incorporard tais informagdes e outras ainda a serem incluidas por meio de sugestoes de especialistas no tema.
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desproporcionalidade entre cadeiras e votos para
o cargo de vereador. Por questao de economia
de espago, foram incluidos somente aqueles
partidos que obtiveram pelo menos 10% do total
de vereadores em, no minimo, cinco estados:
PMDB, PSB, PSD, PSDB e PT (tabela 4).
Somente estes cinco partidos possuem uma
presenca significativa em mais de um par de
estados. No entanto, o PMDB é o tnico que
mantém uma participagdo superior aos 10% em
quase todos os estados. Isso pode ser devido a
forte estrutura¢ao local do partido durante o
regime militar, algo que foi herdado e mantido
pela estrutura do partido nas décadas posteriores

ao processo de redemocratizagao.

Os outros partidos possuem uma presenca
mais concentrada em algumas regides como
o Nordeste (PSB e PSD), o Norte e o Sul (PT)
ou o Sudeste e Centro-Oeste (PSDB). Essas
informagdes ajudam a levantar hipoteses
sobre qual o papel do PMDB na formacio de
coligagoes locais para o cargo de vereador e que
papel desempenha o territdrio na alianga entre os
partidos e suas estratégias de poder em diferentes
niveis.
indice  de
desproporcionalidade entre votos e cadeiras para

Por outro lado, 0

o cargo de vereador revela uma clara concentragao

Tabela 4. % de vereadores em partidos selecionados por UF (2012).

UF FMOBE PSE  PSD PSDB FT
Ronddnia 105 6.8 7.1 43 10,7
Acre 10,7 9.8 5.3 124 222
Amazonas 99 28 17 449 78
Roraima 73 410 20 10,6 448
Fara 135 41 75 11,0 10,8
Amapa 9.0 163 24 6.0 6.0
Tocantins 138 81 126 94 65
Norte 12.3 6.0 a0 89 94
Maranhéo 10,2 5.2 6.0 5.0 58
Fiaui 12,7 156 118 6.2 8.3
Ceara 1.7 97 Mo 8.2 85
Rio Grande do Narte 207 125 1186 35 39
Faraiba 17.8 9.8 9.1 10,7 5.1
Pernambuco 3.2 151 946 64 64
Alagoras 104 45 70 848 36
Sergipe 94 119 110 3.2 64
Bahia 85 47 122 3.5 11,6
Nordeste 11,3 93 102 2.9 76
Minas Gerais 11,7 43 39 116 a7
Espirito Santo 10,7 107 7.0 6.8 9.0
Rio de Janeiro 15,1 6.3 6.3 3.6 7.2
Séo Paulo 99 56 6.2 15,6 97
Sudeste 11,2 2.2 a1 124 93
Farana 145 41 746 114 9.0
Santa Catarina 30,3 08 171 115 10,7
Rio Grande do Sul 238 42 048 5.1 13.3
Sul 222 33 71 8.8 11,3
Mato Grosso do Sul 17,6 53 7.1 12,0 118
Mato Grosso 129 58 197 5.5 8.0
Goias 15,7 39 105 14.1 58
Centro-Oeste 15,3 47 1286 111 75

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do CALM (2014).
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espacial nos estados do Rio Grande do Sul e
Santa Catarina, assim como em aglomeragdes em
localidades de outros estados (mapa 1). Quanto
maior o valor do indice maior a proporgio de
votantes nao representados na cimara.

A distribuigdo espacial revela duas
zonas antagonicas: o Sul com altos niveis de
desproporcionalidade e o Norte com baixos. No
entanto, cabe sublinhar alguns matizes. O estado
do Parana, no Sul, apresenta um padrao muito
mais parecido ao de outros estados do que aos
de sua regiao. O mesmo acontece com Tocantins.

Outro elemento a destacar é que a existéncia
de clusters no interior de alguns estados exige
estudos mais aprofundados sobre a dindmica
politica nessas sub-regides, suas ligacdes com
a competicdo politica em outros niveis e a
qualidade da representacgao local. Portanto, estas
informagdes ajudam a identificar casos tteis para
entender dinamicas de representagdo até agora
pouco estudadas no Brasil.

Quanto ao perfil demografico dos vereadores,
foram selecionados alguns indicadores que
possibilitam gerar uma imagem sintética da
estrutura social das camaras em cidades de
diferentes tamanhos e regides. A Tabela 5 retine
informagdes sobre o percentual de homens,
pessoas nascidas no estado no qual foram eleitas
(locais), com estudos superiores, solteiros e
aqueles com idade entre 29 e 39 anos.

Pode-se observar o predominio masculino
em todas as regides e faixas de tamanho da
populagdo. O percentual de nascidos na regido,

por sua vez, nao varia em tamanho, mas sim,
como esperado, entre as regides. As regides
de desenvolvimento recente (Norte e Centro-
Oeste) sofreram ondas de migragdo interna nas
ultimas quatro décadas, movimento refletido na
quantidade de vereadores oriundos de outros
estados e regides. Um perfil parecido se verifica
para os solteiros e com idade entre 29 e 39
anos. Todavia, neste caso o Nordeste também
apresenta niveis semelhantes aos das duas regioes
mencionadas.

Mapa 1. Desproporcionalidade entre votos e
cadeiras para vereador (2012)

Fonte: Elabora¢ao prépria a partir de dados
do CALM (2014).

Tabela §. Perfil demogréfico dos vereadores por porte do municipio e regifio, em % (2012).

Homens Locais Superior Solteiros 29 a 39 anos

Tamanho da populagdo

< 20 mil 85,8 8a.r7 18.3 25,7 31
de 20 a 50 mil 87,3 875 2649 265 305
de 50 a 200 mil 885 853 36,2 241 273
=200 mil 90,2 814 487 208 240
Regido administrativa

Norte 85,2 65,6 238 380 38,1
Mordeste 84 4 934 215 289 3248
Sudeste 89.0 90,3 253 220 275
Sul 86,9 913 25,1 19,6 25,7
Centro-Oeste 875 68,1 237 25h5 324

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do CALM (2014).
Notas: Locais - vereadores nascidos na UE Superior - vereadores com estudos

superiores completos.
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Mapa 2. Porcentagem de vereadores nascidos
na UF (2012)

Fonte: Elabora¢ao prépria a partir de dados
do CALM (2014).

A distribui¢ao do percentual de vereadores
nascidos no estado por municipio pode ser
encontrada no mapa 2. O padrao de concentragdao
regional descrito no mapa fica evidente, com a
excecdo de alguns municipios nas regides Norte e
Centro-Oeste. Em particular, chamam a atengéo
o estado do Acre, o oeste do Amazonas e a zona
proxima a Belém do Pard, assim como um cluster
no meio de Goias. Todavia, a maior parte das
duas regides possui niveis inferiores aos de outras
partes do pais.

Outro aspecto de destaque sdo as zonas de
fronteira dos estados. Em muitos estados, o

padrdo parece ser claro: maior propor¢io de
locais no centro do estado e uma faixa de fusdo ou
reducdo de intensidade nas zonas limitrofes entre
unidades da federagdo. Este fenomeno poderia
ser um indicativo de maior permeabilidade e
mobilidade entre as populacoes fronteirigas.

A altima dimensdo analisada refere-
se a estrutura administrativa e grau de
Retine

institucionalizagdo = das  camaras.

informagdes relativas tanto ao nivel de
qualificagao dos servidores do legislativo local
como aquelas referentes as finangas publicas
das camaras. Para ilustrar as variacdes nesse
topico, foram selecionadas, para os servidores,
as varidveis salario médio, tempo de servico,
porcentagem de estatutdrios, de servidores com
nivel superior completo, de mulheres; e, para as
finangas, os gastos com o legislativo por habitante.

Em algumas dessas variaveis, os resultados
reforcam as suposicdes sobre as associagdes
esperadas, como entre o salario médio dos
servidores ou as despesas com o legislativo por
habitante e o tamanho da popula¢io (tabela 6).
No entanto, outras tendéncias revelam padroes
imprevistos. O percentual mais alto de servidores
no regime estatutdrio encontra-se naqueles
municipios com menos de 20 mil habitantes.
A mesma tendéncia é observada com relagdo a
participagdo feminina, que decresce na medida
em que aumenta a populagdo. O tempo de servigo

revela que a faixa entre 20 e 50 mil habitantes é

Tabela 6. Estrutura administrativa do legislativo municipal por porte do municipio e regido.

Salario Tempode Regime Superior
médio  semigo

Particip. Despesas
estat. Completo Mulheres Habitante

Tamanho da populagdo

< 20 mil 1.313 57
de 20 a 50 mil 1587 6.8
de 50 a 200 mil 2089 55
=200 mil 3.804 6,0
Regido administrativa

Morte 1.920 6,0
Nordeste 1405 6.8
Sudeste 3675 65
Sul 2422 40
Centro-Oeste 1873 6.0

459 228 549 5115
35,6 184 496 297
296 19.7 488 278
335 287 47,0 289

278 134 512 M5
33.0 115 50,7 357
376 323 477 482
40,3 337 484 47,7
327 218 514 65,3

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CALM (2014).

Notas: As unidades de mensura¢io das variaveis sdo: salirio médio (em R$); tempo de
servigo (em anos); servidores em regime estatutario (em %); com superior completo (em
%); participagdo de mulheres (em %); gastos com o legislativo por habitante (em R$).
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a que mais estabilidade garante a seus servidores
(com uma média de 6,8 anos de trabalho),
superando tanto as cidades médias (5,5 anos)
como as grandes (6 anos).

Quanto a divisio regional, o Sul e o
Sudeste apresentam as maiores médias de
saldrio, porcentagem de servidores em regime
estatutario e com estudos superiores. No entanto,
o desempenho dessas duas regides é baixo no
que se refere a participagdo das mulheres e das
despesas legislativas per capita. No Sul, o tempo
médio de emprego de um servidor é de apenas
quatro anos (equivalente a um mandato eletivo),
o0 que sugere alta rotatividade da burocracia local
e reduzida profissionalizacao.

Os mapas 3 e 4 também sugerem padrdes
acentuados de concentragio espacial de
capacidadelocal tanto em termos de formagdo dos
servidores como de recursos. Os municipios com
maior porcentagem de funcionarios do legislativo
com estudos superiores estio concentrados
majoritariamente em parte do Sudeste e Sul do
pais, em particular nos estados do Parana, Sao
Paulo, Espirito Santo e sudoeste de Minas Gerais.
Alguns clusters também sdo observados em
Santa Catarina e Mato Grosso. As regioes Norte,
Nordeste e o norte de Goias reunem boa parte
dos municipios com percentual reduzido de
funcionarios com qualificagdo universitaria.

Mapa 3. Servidores com superior completo
(%)

Mapa 4. Despesas com o legislativo (R$/ hab)

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados
do CALM (2014).

O mapa 4 indica que a formagdo dos
funciondrios ndo esta determinada somente
pela capacidade financeira dos municipios.
Os estados do Centro-Oeste e o Rio de Janeiro
estdo justamente entre aqueles com maior gasto
por habitante com o legislativo, sem apresentar
maiores niveis de contratacdo de pessoal com
alta qualifica¢do. Por outro lado, estados com
menor nivel de gasto, como € o caso do Parand e
boa parte do estado de Sao Paulo, possuem uma
porcentagem muito maior de servidores com
nivel superior.

A analise conjunta de tais indicadores nos
fornece umaimagem mais matizada das oposi¢oes
classicas relacionadas ao funcionamento das
camaras municipais. Nem sempre o municipio
menor ¢ o mais “atrasado” e o grande mais
moderno ou institucionalizado do ponto de
vista da organizacdo cédmara. Outros fatores
parecem desempenhar um papel importante
nesse processo, demandando maior aten¢io e
pesquisas sobre o tema para que se possa obter
uma compreensao mais ampla.

5. Consideracgdes finais
Este artigo discutiu as vantagens oferecidas

e os procedimentos adotados para a elaboracao
de um censo do legislativo municipal baseando-
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se em registros administrativos. Sua principal
motivacao deriva das limitagdes das bases de
dados existentes combinada com a existéncia
de fontes de informacgdo geradas por agéncias
governamentais como o TSE, o Ministério do
Trabalho ou a Secretaria do Tesouro Nacional.

Em um primeiro momento, o esfor¢o foi o
de realizar uma avaliagdo critica da tnica fonte
existente sobre o tema: o Censo do Legislativo de
2005, publicado pelo Interlegis. Como foi possivel
verificar, a auséncia de documenta¢ao adequada
dos procedimentos, a adog¢ao de métodos
inapropriados e a identificagio de diversas
inconsisténcias nos dados comprometeram a
qualidade dessa fonte e limitaram o seu uso pelo
publico académico.

Argumentou-se que a questao da escolha dos
métodos de analise é fundamental para obter os
melhores resultados no estudo das instituicoes
publicas no nivel local. Em particular, foram
descritas as principais limita¢des dos censos
tradicionais em comparagao
baseados em registros administrativos com o

com aqueles

objetivo de clarificar o debate e possibilitar o
emprego de novos métodos de andlise, mais
adequados a realidade da politica local no Brasil.
No entanto, como ja afirmado, se, por
um lado, um censo baseado em registros
administrativos apresenta algumas vantagens
claras sobre o método tradicional, por outro lado,
limita as opgdes do analista, que ficam restritas
as dimensoes, informagdes e dados priorizados
pelas agéncias. Dessa forma, podem nio
oferecer informagdes importantes sobre algumas
dimensoes valorizadas pelos analistas politicos.
Um exemplo refere-se a quarta dimensido do
CALM que versa sobre a estrutura administrativa
e a institucionalizagdo das cAmaras municipais.
As fontes mobilizadas neste artigo fornecem
algumas informagoes a respeito da infraestrutura
das camaras e dos seus recursos financeiros e
humanos. Mas, ndo permitem apreender outros
aspectos importantes sobre o funcionamento da
camara municipal que remetem, por exemplo,
a duracao da sessdo legislativa, ao grau de
diferencia¢ao interna e aos recursos tecnoldgicos
dos legislativos, centrais para avaliar o grau de
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institucionalizacao de tais drgaos.

Uma alternativa seria combinar os dados
dos registros administrativos com informagdes
coletadas a partir de pesquisas a partir de
amostras reduzidas de municipios. Um esforgo
neste sentido estd sendo realizado por meio de
uma pesquisa dos portais mantidos pelas camaras
municipais na Internet e dos regimentos internos
das camaras. Essa investigacdo permite obter
informagdes sobre a existéncia de comissdes
parlamentares, divisao interna de trabalho e
estrutura de lideranga, aspectos valorizados pelos
estudiosos do legislativo. A existéncia dos portais
se, por si sd, indica maior disponibilidade de
recursos tecnoldgicos, permite, também, obter
outras informagbes sobre o funcionamento do
legislativo municipal e verificar, por exemplo, em
que medida as cAmaras obedecem aos requisitos
legais
informagdes sobre o processo legislativo.

da transparéncia tornando publicas

Os resultados apresentados aqui representam
o primeiro passo na criagdo do Censo
Administrativo do Legislativo Municipal no
Brasil. No entanto, cabe ressaltar que o trabalho
aindanaoestacompleto. Algunspassosnecessitam
aperfeicoamento, como a imputa¢do dos casos
perdidos relativos aos servidores das camaras
municipais, a geragdo de uma documentagio
detalhada e rigorosa, que permita o uso para um
publico mais amplo, e a incorporag¢do de outros
dados, tanto de registros administrativos, quanto
aqueles que dependem de pesquisas junto a
amostras reduzidas de municipios.

Com a continuidade do trabalho, espera-se
fornecer a comunidade académica uma fonte de
informa¢ao padronizada e confiavel - mantida
de forma estével no tempo - que possa fomentar
o interesse pelo estudo e andlise da representagdo
legislativa nos municipios brasileiros.
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