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RESUMO

O Congresso Nacional esta assumindo papel de maior protagonismo na formulacao de politicas
publicas. Observa-se o avango gradual da agenda legislativa passando do Executivo para o
Legislativo. A aprovacdo da PEC n° 86/2015, sugere o aumento desse protagonismo do
Congresso na formulagdo dessas politicas. Em face dessa realidade, a pesquisa analisou o papel
e a magnitude da Camara dos Deputados na formulagdo de politicas publicas no Brasil. Trata-
se de uma pesquisa descritiva, cuja unidade de analise sdo os projetos de leis e as emendas
parlamentares, referentes aos anos de 2003 a 2018. Foram analisados 637 projetos de leis
referentes as policies, propostos pelos Deputados Federais, coletados no Portal da Camara dos
Deputados, e 117.830 emendas parlamentares individuais, coletadas no Portal SigaBrasil
referentes a0 mesmo periodo. Para analisar os projetos de leis, foi utilizado uma abordagem
quanti-quali, ja em relagdo as emendas parlamentares, optou-se por utilizar uma abordagem
quanti-quanti, resultando numa analise descritiva dos dados. Os resultados indicam um aumento
do protagonismo dos Deputados Federais que apresentaram proposituras relacionadas a
politicas publicas, principalmente a partir de 2011. Por outro lado a pesquisa revelou, de uma
maneira geral, que a aprovacdo da PEC do Orgamento Impositivo ndo contribuiu para o
aumento desse protagonismo através da apresentacdo das emedas individuais.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Projetos de Leis; Emendas parlamentares; Camara dos

Deputados; Relagao Executivo-Legislativo.



ABSTRACT

The National Congress is taking on a more prominent role in formulating public policies. A
gradual advance of the legislative agenda is passed from the Executive to the Legislative. The
approval of PEC n° 86/2015 suggests an increase in the role of Congress in formulating these
policies. In view of this reality, the researchers analyzed the role and magnitude of the House
of Representatives in formulating public policies in Brazil. This is descriptive research, whose
unit of analysis is the draft laws and parliamentary amendments, referring to the years 2003 to
2018. A total of 637 bills referring to policies, proposed by Federal Deputies, collected on the
Portal of the House of Representatives, and 117,830 individual parliamentary amendments,
collected on the SigaBrasil Portal, referring to the same period, were analyzed. To analyze the
draft laws, a quantitative-qualitative approach was used, in relation to the parliamentary
amendments, it was decided to use a quantitative-quantitative approach, resulting in a
descriptive analysis of the data. The results indicate an increase in the role of Federal Deputies
who presented proposals related to public policies, mainly from 2011 onwards. On the other
hand, the research revealed, in general, that the approval of the Impositive Budget PEC did not
contribute to the increase of this role through the presentation of individual amendments.

Keywords: Legislative Power; Draft Laws; Parliamentary amendments; House of
Representatives; Executive-Legislative Relationship.
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INTRODUCAO

Quem formula politicas publicas no Brasil? O que cabe ao Poder Legislativo na
formulacao dessas politicas? O entendimento geral ¢ de que cabe ao Poder Legislativo a
producao de polity: normas, regras, regulamentos e codigos. Mas, sera que o poder doCongresso
brasileiro se limita apenas a essas atribuicdes mencionadas? As evidéncias parecemindicar que
ndo. No decorrer do tempo o Congresso passou a formular policies também. Diantedesse quadro
o presente trabalho tem como objetivo analisar o papel e a magnitude da Camarados Deputados
na formulagao de politicas publicas no Brasil.

Esse é um tema pouco abordado pela literatura em Ciéncia Politica no Brasil®. A
proposito das emendas parlamentares, muitas das vezes ndo se considera que nessas
proposituras o Legislativo esta participando da formulag@o de politicas publicas. Geralmente a
literatura mostra uma preocupagdao em saber qual o impacto eleitoral e como as emendas
parlamentares sdo utilizadas como instrumento de barganha. (PEREIRA E MUELLER, 2002).
A preocupagao dos estudos produzidos na Ciéncia Politica nacional tem sido nesse sentido. Mas
pouco se tem dado atengdo ao fato de que o Congresso Nacional estd executando boa partedo
or¢amento, haja vista a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 86, que pressupde a execugado
obrigatéria de emendas parlamentares individuais, a razdo de 1,2% da receita correnteliquida.’
Ou seja, ele destina o orcamento para aquilo que ele acha adequado.

Tem-se observado que o Congresso Nacional estd assumindo papel de maior
protagonismo na formulacao de politicas publicas. A producao de leis federais tem passado por
transformac¢do gradual, com o avango da agenda legislativa passando do Executivo para o
Legislativo.

Estudo realizado por Almeida (2015), mostrou que deputados e senadores ganhavam
cada vez mais protagonismo na elaboragao de leis e politicas publicas —, fato este intensificado
a partir de 2018. A mudanca mais visivel na producao legislativa foi o forte crescimento do
nimero de leis de origem parlamentar que, desde 2008, tem sido em quantidade maior que as
do Executivo. A parcela de leis ndo or¢amentarias oriundas desse Poder caiu para 50% em

contraste com a média anual de 76%, nos anos 1995-2004 (que inclui entre as leis as medidas

1 A apresentagdo e discussdo da literatura pertinente a essa tematica sera objeto do capitulo 2 desse trabalho.

2 E o somatério das receitas tributarias, de contribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos, principalmente, os valores transferidos, por
determinacgdo constitucional ou legal, aos Estados e Municipios, no caso da Unido, ¢ aos Municipios, no casodos
Estados, consideradas ainda as demais deducdes previstas na Lei. Disponivel em:
http://www.tesourotransparente.gov.br | acesso em 20/06/2022.
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provisorias reeditadas com alteracdo). Para efeito de comparacdo, na legislatura 2011-2014,
essa média foi de apenas 38%.

Ainda de acordo com o estudo mencionado, outra mudanca percebida diz respeito a
“normalizagdo” do processo legislativo, no sentido da maior oportunidade dada as comissodes
técnicas do Congresso para exercerem sua funcao, que € examinar as proposigoes. Isso tem sido
possivel pela acentuada redugdo no uso de medidas provisdrias e do procedimento de urgéncia,
aos quais as liderancas governistas recorriam para submeter proposicdes diretamente ao
plenario. Em 2005, a parcela de leis que passaram normalmente pelas comissdes permanente
foi de 65%, contra a média de 30% nos dez anos anteriores. Na ultima legislatura, esse
movimento perdeu intensidade, apresentando média anual de 48%.

Nessa mesma direcdo, Santos (2022) aponta que em levantamento feito pela Action
Relgov? a pedido da Frente Parlamentar do Empreendedorismo (FPE), demonstrou que houve
um aumento na aprovacdo de propostas de origem do Legislativo, enquanto as matérias
propostas pelo Executivo cairam nos anos de 2012 a 2021. Nos ultimos 20 anos houve uma
sequéncia de acdes que trouxeram a responsabilidade de tomar a decisdo final sobre as matérias
para o Congresso Nacional. Por exemplo: a questdo da mudanca das medidas provisorias de
2001, que entrou em vigor em 2002, a questdo de travar a pauta, a criagdo das comissoes
especiais para votar as PECs e a obrigatoriedade de votar os vetos trouxe poder aos
parlamentares.

Esse mesmo estudo aponta que dados da Camara dos Deputados corroboram essa
tendéncia de avango do Congresso Nacional. Comparando o primeiro mandato de Luiz Inécio
Lula da Silva (2003-2007) com o governo do presidente Bolsonaro, o nimero de proposi¢des
do Executivo aprovadas pelo Poder Legislativo despencou de 323 para 180, e a quantidade de
medidas provisorias que perderam a eficacia saltou de 09 para 70. Ja o nimero de PLs, PLCs,
PECs e MPs enviados a Camara Federal também decresceu: de 419 no primeiro mandato de
Lula para 248 no governo de Bolsonaro.

A comparagao entre o primeiro mandato do governo Lula e o governo do ex-presidente
Bolsonaro ¢ a mais discrepante, mas a série historica demonstra que a queda do protagonismo
do Poder Executivo em relagdo ao Congresso Nacional foi aumentando nos governos de Dilma
Rousseff e Michel Temer. E, de 2018 em diante, a mudanga de cultura institucional se

consolidou de vez, de acordo com a publicacao da Revista Consultor Juridico.

3 A Action RelGov é uma consultoria personalizada de monitoramento, estratégia e agdo em relagdes institucionais
e governamentais.
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No momento atual quem decide se uma medida provisoria caird ou nao ¢ o presidente
da Camara, uma vez que ele estabelece quem serd o relator. Isso revela que ele tem o poder de
deixar essas proposigdes perderem a validade ou serem votadas em cima da hora. Tudo isso
mostra que o maior numero de projetos aprovados teve sua origem no Legislativo, em
comparacao com as proposicoes do Executivo.

Um fato marcou o inicio gradativo do protagonismo do Congresso Nacional frente ao
Executivo: a mudanga no tramite das medidas provisoérias, por meio da Resolugao do Congresso
Nacional n° 1 de 2002, que dispds sobre emendas, e passou a exigir a formagao de comissao
mista e prazos de tramitagdo para o desenrolar processual.

Outro ponto de virada ocorreu quando o entdo presidente da Camara dos Deputados,
Michel Temer (MDB-SP) no ano de 2009, considerou que as MPs s6 trancariam a pauta nos
casos de sessoOes ordindrias e nas votagdes de projetos de lei. Essa medida teve efeito imediato,
porquanto ja naquele ano, o Plenario aprovou mais projetos de iniciativa dos parlamentares do
que proposicdes do Executivo, 55 a 42. Outras 16 propostas aprovadas naquele ano tiveram
origem no Judiciario e duas no Ministério Publico. A vista disso o Executivo passou a enviar
menos MPs e mais projetos de lei para apreciagdo daquela casa legislativa.

Esse processo de continuo protagonismo pelo Parlamento pontuou mais uma vez em
2013, quando foram criadas as comissdes especiais para avaliar a admissibilidade das PECs e
das MPs. E em 2015, o entdo presidente da Cadmara, Eduardo Cunha (MDB-RJ), decidiu que o
trancamento da pauta s6 ocorreria apos uma Medida Provisoria ser aprovada por comissao mista
e lido no Plenario.

No que diz respeito a elaboragdo e execugdo do Org¢amento Publico, a Emenda
Constitucional n°® 86 de 2015 e a Emenda Constitucional n° 100 de 2019, passou-se a se chamar
de Orcamento Impositivo, estabeleceram uma nova relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Através desses institutos legais pretende-se restabelecer uma maior participagao do
Poder Legislativo na formulagdo e execu¢do do orcamento publico.

A Assembleia Nacional Constituinte que antecedeu a Constitui¢do Federal de 1988 teve
a dificil missdo de equilibrar a relagdo executivo-legislativo na tramitacdo do processo
orcamentario brasileiro. Promulgada em 1988, a nova Carta criou um conjunto de normas de
regulamentacdo do processo decisério do orcamento publico, restabelecendo a participacao do
Legislativo. Todavia, com o decorrer dos anos, percebeu-se que o intento havia fracassado, uma
vez que o Poder Executivo continuou como o grande protagonista da matéria or¢gamentaria,

utilizando-se de artimanhas para reduzir a atuagdo dos parlamentares (ASSIS 2020).
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A preeminéncia do Executivo na formulacdo e execu¢do do Org¢amento Publico
brasileiro j& era consolidado anteriormente, com a utilizagdo de estratégias para diminuir do
Congresso as prerrogativas orgamentarias, a exemplo do veto presidencial e do
contingenciamento sistematico e elevado das despesas. Independentemente do Poder
Executivo, verifica-se que o enfraquecimento do Legislativo sé foi possivel devido ao carater
autorizativo do Orcamento e, desse modo, a discricionariedade do Executivo para decidir o que
e quando executar, permitindo o uso das demandas como instrumento de barganha e troca de
apoio politico. O governo justificava a ndo execucdo orgamentéria pela falta de dinheiro, e,
consequentemente, aplicava o contingenciamento. Nesse contexto, os parlamentares tentaram
inviabilizar quaisquer tipos de contingenciamento do orcamento referente as emendas
parlamentares.

Em face a concentragdo de poder do Executivo em matéria orcamentaria, os
parlamentares iniciaram a discussdo acerca da imposi¢ao do Or¢amento, findando em 2015 na
aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 86, que pressupde a execucao obrigatdria de emendas
parlamentares individuais, a razdo de 1,2% da Receita Corrente Liquida*. Esse dispositivo legal
passou a ser conhecido como “PEC do Orgamento Impositivo”. Atento a importincia da
questdo, o Congresso repds a andlise de propostas que ampliam o Orcamento Impositivo,
aprovando, em 2019, a Emenda Constitucional n° 100, que determina a execucao obrigatoria de
emendas parlamentares de bancada estadual a razdo de 1% da Receita Corrente Liquida (ASSIS,
2020).

A aprovagao da PEC do Orgamento Impositivo ¢ resultado de um maior ativismo dos
congressistas onde a demanda pela impositividade das emendas faz parte desse novo contexto
institucional. O Poder Executivo ndo conseguiu conter essa ascensdo parlamentar. Conseguiu
apenas diminuir os danos, incluindo mudancas na proposta original. Como registrou Diniz
(2016) “pela primeira vez na historia, o Legislativo consagrou na Constituicdo a figura das
emendas individuais”. Esse avanco do Congresso ¢ resultado de um processo de transferéncia
de protagonismo do Poder Executivo para o Poder Legislativo, que passa a ter prerrogativas
orgamentarias proprias e poder para determinar o que entra, de fato, na pauta.

Quando se fala em emendas parlamentares muitas das vezes ndo se considera que ali ¢

o Legislativo fazendo politicas publicas. Quando se fala sobre os estudos que buscam relacionar

4 E o somatorio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecuérias, de servigos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos, principalmente, os valores transferidos, por
determinacdo constitucional ou legal, aos Estados e Municipios, no caso da Unido, ¢ aos Municipios, no casodos
Estados, consideradas ainda as demais dedugdes previstas na Lei. Disponivel em:
http://www.tesourotransparente.gov.br | acesso em 20/06/2022.
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o comportamento legislativo com o voto, existe uma terminologia para o mesmo: que €
“conexdo eleitoral”. Esses estudos na Ciéncia Politica tem abordado esse tema e quando ele
emerge traz consigo uma preocupacgdo em saber qual o impacto eleitoral, ou como as emendas
parlamentares sdo utilizadas como instrumento de barganha. Isto ¢, os recursos de emendas
estariam destinados a paroquias especificas onde o candidato tem eleitor, e, portanto, o
parlamentar estaria devolvendo o prémio do voto, ou a pretensao de ganhar eleitores.

Esse historico do movimento do Congresso Nacional adentrando nas prerrogativas do
Poder Executivo, resumido acima, nos leva a analisar o comportamento do Poder Legislativo
como formulador de politicas publicas. Nesse sentido, a presente pesquisa norteia-se com base
na seguinte questdo: qual o papel e a magnitude da Camara dos Deputados na formulacdo de
politicas publicas no Brasil? Pretende-se examinar se de fato o Poder Legislativo esta
formulando politica ptiblica® e em magnitude crescente.

Destarte, as hipoteses desse trabalho podem ser descritas da seguinte maneira: houve
um avango no Legislativo brasileiro na formulagdo de politicas publicas; houve aumento da
participagdo do Legislativo através das emendas individuais parlamentares nas diferentes
funcdes do orgamento federal; e, com o orcamento impositivo houve uma ampliacdo do
quantitativo de emendas individuais parlamentares no or¢amento.

Os resultados apontam para um aumento do protagonismo dos Deputados Federais que
apresentaram proposituras relacionadas a politicas publicas, principalmente a partir de 2011.
Por outro lado, a pesquisa revelou, de uma maneira geral, que a aprovacao da PEC do
Org¢amento Impositivo ndo contribuiu para o aumento desse protagonismo através da
apresentac¢ao das emendas individuais.

Esta tese esta dividida em 5 capitulos, além da introduc¢do e das consideracdes finais. O
capitulo 1 apresenta as teorias que conformam o debate sobre a organizacao do legislativo na
Ciéncia Politica. Expde-se as versdes principais do neoinstitucionalismo: as vertentes historica,
da escolha racional e socioldgica; e as teorias positivas sobre a organizagdo do legislativo: os
modelos distributivista, informacional e partidario, versdes caracterizadas por um conjunto de
explicagdes sobre o Congresso estadunidense.

O capitulo 2 trata do debate de boa parte da literatura no campo da Ciéncia Politica sobre

arelacao dos poderes Executivo-Legislativo no Brasil. Discute-se as bases institucionais sobre

5 Politica publica pode ser definida como "orientagdes bésicas, os macro objetivos, os balizamentos fundamentais
definidos pelo Estado (pela agdo dos Poderes Executivo e Legislativo), de forma articulada ou através de processos
de composicdo e integragdo de decisdes, com o fim de orientar a maneira pela qual as organizagdes publicas e
privadas, de cada setor, devem cumprir os objetivos que lhes forem assinalados e/ou atuar em relagdo a
determinados problemas e/ou conjunturas predeterminadas” (SANCHES, 2004).
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as quais essas relagdes se estruturam e as visdes opostas sobre a defini¢do de politicas publicas
por meio da produgdo legislativa no pais. Esse debate se desenrola em torno da questdo sobre
o papel do Poder Legislativo na definicdo dessas politicas, considerando o sistema politico do
“presidencialismo de coalizao”.

O capitulo 3 discorre sobre a evolugao institucional da influéncia do Legislativo sobre
o orcamento, levando em consideragdo sua dimensao politica, seu processo de elaboracao e
seus tipos: autorizativo e impositivo. Nessa sessdo discute-se a aprovacao da Emenda
Constitucional n° 86 de 2015, como um marco na historia politica das relagdes entre os poderes
Executivo e Legislativo no Brasil, dentre outras razdes, porque esse instituto legal alterou as
bases constitucionais das relagdes entre esses poderes.

O capitulo 4 ¢ dedicado aos procedimentos metodologicos. Nesse sentido, destaca-se as
fontes utilizadas para coleta de dados, as variaveis presentes na pesquisa, sua descrigdo e o nivel
de mensuragdo. Além disso, as unidades de analise, os métodos utilizados para analisar os
projetos de leis e as emendas parlamentares, também sdo descritos nessa parte.

Por fim, o Capitulo 5 apresenta os resultados da pesquisa. Ele esta dividido em duas
partes, em que, a primeira analisa os projetos de leis sobre politicas publicas, apresentados pelos
Deputados Federais, entre os anos de 2003 a 2018 enquanto que, a segunda parte dedica-se a
apresentar os resultados das andlises sobre as emendas parlamentares individuais no mesmo

periodo.
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1 AS TEORIAS QUE CONFORMAM O DEBATE SOBRE A ORGANIZACAO DO
LEGISLATIVO NA CIENCIA POLITICA.

1.1 O institucionalismo

O nascimento da Ciéncia Politica esta relacionado com o estudo das institui¢des. Essas

foram essenciais para sua identidade. Essa disciplina emergiu em fins do séxulo XIX e
inicio do século XX como um campo de estudo autdonomo, separado da filosofia, da economia
politica, da sociologia, por ter insistido no estudo das instituicdes em sua dimensdo formal-
legal. Se existe algum objeto de estudo que os cientistas politicos podem considerar
exclusivamente seu, um objeto que ndo precisa das ferramentas analiticas de disciplinas afins e
que segue reivindicando uma existéncia autdnoma, este ¢ a estrutura politica de tipo formal-
legal.

Em conformidade com Peters (2005), essa teoria tradicional da Ciéncia Politica esta
embasada em algumas caracteristicas que lhes sdo determinantes. A primeira concerne sobre o
legalismo. O institucionalismo pressupde que o arcaboucgo legal exerce papel central sobre a
atividade governamental. As leis constituem tanto a estrutura do préoprio setor publico quanto
uma ferramenta fundamental do governo para influir sobre o comportamento dos cidadaos. Por
esse angulo, os institucionalistas alegam que ocupar-se das institui¢des politicas ¢ igualmente
ocupar-se da legislacao.

A segunda caracteristica diz respeito ao estruturalismo. Para os institucionalistas a
estrutura conta e determina o comportamento dos individuos. Eles asseveram que se o
pesquisador ¢ capaz de identificar os aspectos relevantes da estrutura, pode predizer o
comportamento dos individuos que fazem parte do sistema. O antigo institucionalismo dedicou-
se a estudar as principais caracteristicas institucionais dos sistemas politicos, como por
exemplo, se eles eram presidencialistas ou parlamentaristas, federativos ou unitarios etc. A
andlise se prendia a situagdo formal dentro da constitucionalidade.

E pertinente assinalar que essa atencio atribuida aos aspectos formais dos sistemas
politicos pelos velhos institucionalistas, angariou uma série de criticas dos estudiosos da
Ciéncia Politica contemporanea, sobretudo dos comportamentalistas e teoricos da escolha
racional, para os quais aquele formalismo ocultava aos pesquisadores certas caracteristicas
informais da politica, ou os levava a assumir que as fun¢des-chave de um governo tendiam a

ser realizadas dentro da organziacao formal.



22

Além disso, apontavam para as limitagdes de uma abordagem que nao poderia funcionar
bem em paises menos desenvolvidos ou em paises ocidentais. Dessarte, para que a andlise
abarcasse um universo mais amplo, a Ciéncia Politica deveria valer-se de outras perspectivas
analiticas, que pudessem ser aplicadas a qualquer sistema politico.

A terceira propriedade do antigo institucionalismo refere-se ao holismo. A anélise
prioriza o entendimento integral dos fendmenos, em oposi¢do ao procedimento analitico em
que seus componentes sdo tomados isoladamente. Por conseguinte, o institucionalismo se
inscreve na perspectiva do “coletivismo metodologico”. Véarias andlises realizadas pelo antigo
institucionalismo utilizaram o método comparativo. Comparavam sistemas inteiros em lugar de
examinar instituicdes em particular, como as legislaturas.

Envolto ao interesse pelas constituigdes e estruturas formais, a perspectiva holista dessa
abordagem igualmente produziu efeitos no desenvolvimento da pesquisa. Oportuno notar que
a comparacgdo efetuada ndo era exatamente como a praticada atualmente. Os paises ndo eram
comparados propriamente, mas descritos uns apos outros. Essa estratégia de pesquisa dificultou
fazer generalizagdes porque cada pais era tratado como um caso especifico.

Outro ponto positivo dessa caracteristica holistica do institucionalismo reside no fato de
aduzir os pesquisadores a comparar as complexas interconexdes da maioria dos fendmenos
politicos entre eles proprios e o seu entorno, suas raizes culturais e socioecondmicas. Os velhos
institucionalistas estavam orientados por conceitos de inclusio e nao pelos de autonomia. Vale
enfatizar que o foco nos sistemas politicos inteiros decorria da tendéncia a generalizagdo, que
por sua vez, dificultava a elaboragdo de teorias. Se os cientistas politicos s6 podem entender um
sistema politico em sua totalidade, torna-se dificil comparar, € a comparagdo ¢ a fonte mais
importante para o desenvolvimento de teoria na Ciéncia Politica. Houve algumas tentativas de
comparagdo, porém, em pequena quantidade sem um alcance decisivo para posterior
desenvolvimento da teoria politica comparada.

A quarta caracteristica do antigo institucionalismo remete-se a sua forte fundamentacao
historica. Suas pesquisas examinam como os sistemas politicos se desenvolveram
historicamente, e consideram suas dimensdes cultural e sdcioecondmica na qual estao inseridos.
Isso significa que o estudioso deve compreender o processo de desenvolvimento que produziu
determinado sistema politico. Além disso, deve-se partir do pressuposto que o comportamento
dos individuos decorrem em funcdo de sua historia coletiva e de sua compreensdao do
significado de sua politica influenciada pela historia. Logo, para os institucionalistas as acoes
do Estado (ou do sistema politico) influenciam a sociedade na mesma medida que essa modela

a politica.
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Em conformidade com Peters (2005, 11), a normatividade encerra as caracteristicas da
teoria institucionalista. Os institucionalistas vincularam suas asser¢des descritivas sobre a
politica com uma preocupagdo da “boa governanga”. Essa caracteristica de suas analises se
constituiu em um outro ponto de critica pelos tedricos comportamentalistas ¢ da escolha
racional. A juizo desses tedricos, por defini¢do, a preocupacdo dos institucionalistas pelas
normas ¢ valores significava que suas pesquisas ndo poderiam ser cientificas, a0 menos no
sentido positivista do termo. Nao obstante, para os velhos institucionalistas, a distingdo entre
fato e valor sobre a qual tal ciéncia social contemporanea havia sido construida era inaceitavel
como caracterizacao da vida social. Para cles, essas duas dimensdes da vida social estiao
entrelagadas e constituem um todo para a interpretacao e o aperfeicoamento do governo.

Explanadas as caracteristicas teoricas do velho institucionalismo, passamos a abordar
seus aspectos metodologicos. O método institucionalista tradicional ou classico ¢ descritivo-
indutivo, de tipo formal-legal e histérico-comparativo.

O enfoque descritivo emprega as técnicas do historiador e investiga acontecimentos,
épocas, atores e instituicdes especificas, produzindo estudos que descrevem e analisam
sistematicamente fenomenos que tenham ocorrido no passado e que explicam acontecimentos
politicos contemporaneos a partir de outros anteriores. A énfase reside em explicar e
compreender, ndo em enunciar leis (RHODES, 1995, 54). A marca registrada da abordagem
descritivo-indutiva € o hiperfatualismo, ou seja, a observacao vem primeiro, os fatos sdo mais
importantes. Para os institucionalistas a grande virtude das instituicdes € que elas podem ser
observadas, e suas operagdes podem ser examinadas. O pesquisador volta-se para a
concretizagdo das instituigdes, para os fatos de sua existéncia, o cardter de suas acdes e seu
exercicio de poder.

O enfoque ¢ indutivo porque as diferengas sdo extraidas a partir de diversas observacdes.
O ponto nodal ¢ que o estudo das institui¢des politicas mostram uma preferéncia por deixar que

os fatos falem por si mesmo, especialmente na moderna teoria social e politica.
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A investigacdo formal-legal enfatiza dois aspectos: o primeiro ¢ o estudo do direito
publico, dai o qualificativo de legal. O segundo ¢ o estudo das organizacdes formais da
administracdo publica. Esses dois aspectos convergem no estudo do direito publico que afeta
as organizacdes formais, e no estudo da estrutura constitucional. O termo “constituicao”
frequentemente se refere ao desenvolvimento das constitui¢des escritas. A constiui¢dao pode ser
definida como “o sistema das instituigdes politicas fundamentais” (FINER apud RHODES,
1995, 56). Ou seja, o enfoque formal-legal se ocupa do estudo das constituigdes escritas, sob o
pressuposto de que a discussao sobre os sistemas politicos nao pode ser realizada sem discutir
também seus marcos legais.

E para arrematar esses aspectos metodologicos do antigo institucionalismo, € necessario
lembrar que o estudo das institui¢des politicas € também comparativo. O pressuposto € que as
insitui¢des s6 podem ser entendidas se se conhece outras formas de governo. Isso € possivel
por meio do método comparativo e historico. As instituigdes politicas sdo examinadas nao
apenas no tocante a sua estrutura legal, mas, do mesmo modo, o seu funcionamento. Estudos
desenvolvidos sob a égide do velho institucionalismo produziram analises sobre a organizagao
do Estado, incluindo a democracia, a separacao dos poderes, as constituicoes, as relacdes entre
o centro e a periferia e o federalismo. Além do mais, se ocuparam em analisar importantes
componentes dos sistemas politicos modernos: como esta o eleitorado, os partidos politicos, o
parlamento, o governo, o chefe do Estado, a funcdo publica do judicidrio. Ou seja, além da

evolucao das institui¢des, os institucionalistas, dedicaram-se a analisar o seu funcionamento.

1.2 O neoinstitucionalismo

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, na Ciéncia Politica, o institucionalismo foi preterido
em favor de perspectivas tedricas baseadas em pressupostos individualistas: o
comportamentalismo e a teoria da escolha racional. Essas teorias pressupdem que os individuos
atuam autonomamente, baseando-se em caracteristicas sociopsicologicas ou num célculo de
possivel beneficio pessoal. Em uma e outra, os individuos ndo se vém constrangidos pelas
institui¢des formais ou informais, ao fazerem suas proprias escolhas ja que as preferéncias

individuais sdo exdgenas ao processo politico.
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A ascensdo do comportamentalismo e da teoria da escolha racional esteve relacionada
a uma crescente preocupacdo com o uso de métodos de investigacdo rigorosos € por uma
elaborac¢do de uma teoria politica empirica. Para essas teorias, o institucionalismo parecia nao
atender a esses requisitos.

De meados do século XX até os anos 70, o comportamentalismo e a teoria da escolha
racional dominaram as pesquisas e estudos no campo da Ciéncia Politica. Todavia, a partir da
década de 80 verificou-se o retorno de um forte interesse sobre o importante papel que as
instituigdes formais e informais desempenham no setor publico. As explicagdes do
institucionalismo continuaram a ter algum enraizamento nos estudos de politica e governo,
embora, por outro lado, os neoinstitucionalistas reavivaram seu uso para explicar o
comportamento a nivel individual.

O “retorno” dos institucionalistas apontou fortes tensdes dentro do proprio campo.
Observou-se a um s6 tempo certa combinagdo de diferentes tendéncias da teoria e alguma
tentiva de dissipar as fronteiras que separam as abordagens opostas. Peters (2005) argumenta
que nenhuma das abordagens dentro do neoinstitucionalismo devem considerar-se como
capazes de explicar cabalmente a realidade, e, portanto, estratégico seria do ponto de vista
metodologico, utiliza-las como explicagdes complementares € ndo competitivas dos fendmenos
politicos. Nessa mesma linha, Ostrom (1990) sustenta que as diversas abordagens no interior
do neoinstitucionalismo devem ser consideradas complementares, embora con frequéncia os
partidarios de uma ou de outra reivindiquem algum suposto direito de exclusividade.

De acordo com Ostrom (1990) e Peters (2005) essa diversidade interna do
neoinstitucionalismo envolve alguns elementos adicionais em relagdo aos desenvolvimentos
tedricos contemporaneos. Certos elementos do neoinstitucionalismo sdo mais compativeis com
alguns pressupostos do individualismo metodoldgico dominantes na Ciéncia Politica. Por outro
prisma, essa diversidade significa que seja necessario combinar varias versdes do
neoinstitucionalismo nos casos em que o pesquisador queira dar conta de forma mais completa
das caracteristicas estruturais do sistema politico e da influéncia da estrutura sobre as politicas
publicas e a conduta do governo. Assim, a adogdo de um ponto de visto eclético resulte mais
produtivo para a Ciéncia Politica que uma adesdo a uma perspecitva particular.

O “novo institucionalismo” envolve varias das caracteristicas do antigo
institucionalismo, especialmente na maneira de entender a politica, e também contribui em
diversos aspectos teoricos € empiricos. Emprega muitos dos pressupostos da antiga perspectiva
tedrica, mas a enriquece com as ferramentas de investigacao, que haviam sido postas tanto pela

teoria comportamental quanto pela teoria da escolha racional. Como exemplo, o antigo
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institucionalismo argumentava que os sistemas presidencialistas sdo muito diferentes dos
sistemas parlamentaristas pois se fundamentavam em regras e estruturas formais. O
neoinstitucionalismo vai mais além e se propde determinar se tais diferencas alegadas existem
realmente, e se assim for, em que diferem as duas formas de organizar a vida politica e o que
significa essa diferenga politica para o desempenho dos sistemas (Weaver e Rockman, 1993;
Von Mettennheim, 1996 apud Peters, 2005, 2).

A partir da premissa expressa por Peters (1999) de que o novo institucionalismo ¢ uma
“ampla e variada abordagem”, Lowndes (2002, p. 97-101) aponta de maneira esclarecedora
algumas caracteristicas fundamentais desse novo paradigma, tomando por referéncia seis
pontos distintos.

Para comecgar, o novo institucionalismo considera as institui¢des politicas como um
conjunto de regras que orienta e constrange o comportamento dos atores individuais. Elas sdo
importantes porque podem fornecer informagdes sobre o comportamento futuro entre os atores,
e, sobre as sangdes pelo ndo cumprimento delas. Como Fox e Miller explicam “enquanto um
conjunto de regas as institui¢des existem dentre e entre organizagdes, bem como sob, sobre e
ao redor delas” (apud LOWNDES, 2002, 98). Para os filiados ao campo normativo, as regras
funcionam determinando o comportamento apropriado (MARCH E OLSEN, 2008); para
aqueles influenciados pelas proposicdes da escolha racional, as regras determinam as bases das
trocas entre os atores que maximizam suas utilidades (WEINGAST, 1996). No novo
institucionalismo o foco de andlise sdo as regras do jogo e ndo apenas as organizacdes. Estas
importam, mas como os atores individuais sdo consideradas os jogadores desse jogo, nao
haveria mais identificacdo reducionista entre instituicdo e organizagdo. Elas continuam
importantes como foco de anélise levando em conta seus papéis como atores coletivos sujeitos
a amplos constrangimentos institucionais, ¢ também como arenas dentro das quais as regras
instituicionais sdo desenvolvidas e expressas.

Segundo ponto, em contraste com o anterior, 0 novo institucionalismo aponta para um
movimento de uma concep¢ao formal para uma informal das instituigdes. Isto significa dizer
que para compreender as institui¢des politicas € essencial levar em conta as convencdes
informais tanto quanto as regras formais (NOBREGA, 2007, 27). As regras informais podem
ser importantes para o condicionamento do comportamento dos atores em face dos
procedimentos formalmente acordados. As convengdes informais podem reforcar as regras
formais, ou ignora-las, ou ainda servir para incorporar mudangas, concorrendo para diminuir as
crises politicas. O foco em regras formais e informais acrescenta amplitude e profundidade a

uma compreensdo das institui¢des politicas. Por conseguinte, importa investigar a interacdo
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entre as instituicoes formais e informais. Nesse ponto a distingado de Halmke ¢ valida:

as institui¢des informais sdo as regras compartilhadas socialmente, normalmente ndo
escritas, que sdo criadas e comunicadas e aplicadas (enforced) fora dos canais oficiais
de sancdo; enquanto as formais seriam as regras e procedimentos criados,
comunicados e aplicados (enforced) através dos canais que sdo amplamente aceitos
como oficiais (HALMKE apud NOBREGA, 2007, p. 28).

Terceiro, 0 novo institucionalismo se movimenta de uma concepg¢ao estatica para um
conceito dinamico das institui¢des. Os arranjos institucionais sdo consideradas como processo
€ ndo como uma coisa em si e para si. Na década de 60, Huntington (1975) definia as institui¢des
politicas como “estaveis, uteis e de comportamento padrao recorrente”; a estabilidade seria uma
caracteristica das institui¢des. Os neoinstitucionalistas estdo preocupados em como a
estabilidade ¢ efetuada através da acdo humana. Os argumentos se diferenciam de acordo com
a vertente em questdo. Os tedricos influenciados pela teoria da escolha racional sustentam que
0s arranjos institucionais persistirdo somente se servirem aos interesses dos atores que buscam
racionalmente maximizarem suas utilidades, isto ¢, trata- se de resolver problemas de acgdo
coletiva. J& os mentores da vertente normativa entendem a estabilidade como um processo
continuo de consensos e construcao de coalizdes entre os atores, num ambiente em mudanga
continua.

Quarto, os neoinstitucionalistas sustentam que as institui¢des estdo impregnadas de
valores, elas ndo sao neutras. Immergut (1998, p. 8) ao fazer mencao as parcialidades presentes
nas intituigdes como uma preocupagdo do novo institucionalismo, possivelmente esteja se
referindo a preocupagdo critica com os valores que informam e privilegiam grupos especificos
no arranjo institucional. O novo institucionalismo adota uma postura critica e passa a dar
atencao a forma como as institui¢des incorporam e condicionam os valores sociais € como esses
se constituem, e que podem eles proprios serem contestados e ingressarem num processo de
mudanga. Sob a dtica normativa, parece que procedimentos e arranjos neutros tdm sido vistos
como personificacdio de valores, interesses e identidades. J& para os tedricos
neoinstitucionalistas influenciados pela teoria da escolha racional, as instiuticdes sdo vistas
como dadas pelas preferéncias, ainda que reflitam relativamente algum conjunto de valores uma
vez que os incentivos devam ser funcionalmente iguais para todos os participantes. Sem
embargo, quando as instituicdes mudam, isso significa muitas vezes que também ocorreu uma
mudanca de valores ou a incompatibilidade com valores anteriores.

O quinto, em contraste com os "velhos" institucionalistas que tendiam a descrever e

comparar sistemas inteiros de governo, os novos institucionalistas se concentram nas
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instituigdes que conformam a vida politica: sistemas eleitorais, sistemas tributirios e de
beneficios, tomada de decisdes do gabinete, arranjos para or¢amentacdo ou formulagdo de
politicas, relagdes intergovernamentais ou regras de contratacdo (PETERS 1999, p. 8-9). Essas
instituigdes sao expressas por meio de estruturas formais e procedimentos oficiais, mas também
por meio de entendimentos € convengdes tacitas que abrangem as fronteiras organizacionais -
tanto dentro quanto fora do setor publico. As institui¢cdes sdo entendidas como 'diferenciadas'
no sentido de que ndo se 'encaixam' necessariamente para formar um todo, ou representam
solugdes funcionalmente desejaveis. As instituicdes também sdo diferenciadas no sentido de
que “incorporam, preservam e conferem recursos de poder diferenciais com respeito a
diferentes individuos e grupos” (GOODIN 1996; p. 20). As institui¢des incorporam relagdes de
poder privilegiando certos cursos de a¢do sobre outros ¢ incluindo atores e excluindo outros.
Uma terceira fonte de diferenciacdo interna surge na medida em que as institui¢des nunca sao
totalmente 'fechadas' ou completas (MARCH E OLSEN 1989, p. 16). As regras institucionais
podem produzir varia¢do e desvio, bem como conformidade e padronizagdo. Eles evoluem de
maneiras imprevisiveis a medida que os atores procuram dar sentido a situagdes novas ou
ambiguas, ignoram ou mesmo infringem as regras existentes, ou tentam adapta-las para
favorecer seus proprios interesses. Quando uma mudanga institucional intencional € tentada,
regras "velhas" e "novas" podem existir em conjunto, governando a interagdo em diferentes
partes ou em diferentes niveis dentro dos sistemas politicos (LOWNDES 1999, p. 24).

O sexto: com base nas percep¢des dos melhores institutucionalistas tradicionais, os
novos institucionalistas enfatizam que as instituigdes politicas ndo sao entidades independentes,
existindo fora do espago e do tempo. Embora de angulos diferentes, os novos exploram a
maneira como as instituigdes politicas estdo "inseridas" (GRANOVETTER, 1985) em
contextos especificos. “Os institucionalistas historicos estudam a maneira como as escolhas
institucionais feitas no inicio do desenvolvimento de uma area de politica delimitam as escolhas
de politica feitas no inicio do desenvolvimento de uma éarea de politica e delimitam as escolhas
de politica posteriormente (HALL 1986; KING 1995; PIERSON 1996). Comparando areas
politicas, ou politicas especificas, em diferentes paises, os institucionalistas historicos mostram
como as instituicdes se tornam profundamente enraizadas, produzindo uma formulagdo de
politicas 'dependente do caminho' (KRASNER 1984). Os estudiosos da escolha racional
estudaram a interagdo entre as regras institucionais em diferentes 'niveis'. Kiser ¢ Ostrom
(1982), por exemplo, distinguem entre regras operacionais (ou do dia-a-dia), regras coletivas
(legais) e regras constitucionais (as regras que governam as regras!). De acordo com Goodin e

Klingemann (1996, p. 18), as regras institucionais sdo "aninhadas dentro de uma hierarquia
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cada vez mais ascendente de regras, regimes, praticas e procedimentos ainda mais autoritarios
e ainda mais fundamentais". Em outros lugares, os institucionalistas tém se concentrado no
Influéncia 'de baixo para cima' de restrigdes institucionais especificas localmente.O debate
sobre capital social preocupa-se com a relagdo entre as instituigdes da sociedade civil e o
desempenho das instituicdes politicas (PUTNAM 1993). De uma perspectiva da teoria da
organizagdo, Clegg mostra como ambientes institucionais especificos localmente servem para
reforcar ou minar as estruturas institucionais de toda a sociedade (1990, p. 163). A diversidade
das institui¢des politicas surge, pelo menos em parte, de sua interacdo com instituigdes nao
politicas no nivel local, o que cria oportunidades "para fazer ndo apenas coisas diferentes, mas
também as mesmas coisas de maneira diferente" (CLEGG 1990, p. 151).

Esses pontos estdo interligados. Importa ao novo institucionalismo as regras do jogo, a
informalidade, os valores, a dindmica e interagdo entre os atores. Ou seja, considerar a
instituicdo numa perspectiva dindmica e ndo apenas estatica abrindo o cendrio para uma
abordagem ampla para além dos aspectos formais. Ao levar em conta que as instituigoes
envolve valores sociais, essa nova abordagem define o aspecto particularizado que a institui¢do
pode assumir, ora incluindo e excluindo determiandos atores, ora privilegiando determinado

curso de acdo e incorporando relagdes de poder.

1.2 Variedades do neoinstitucionalismo

Em artigo que tornou-se cldssico, Hall e Taylor (2003) lembra que existe grande
confusdo em relagdo ao termo neoinstitucionalismo, mas que essa confusdo se dissipa quando
se admite que ele ndo consitui uma corrente de pensamento unificada. De acordo como esses
autores ao menos “trés métodos de analise” diferentes reivindicam o titulo de
neoinstitucionalismo. Essas trés “escolas de pensamento” foram designadas como
institucionalismo histoérico, institucionalismo da escolha racional e institucionalismo
sociologico.

Cada versao oferece diferentes visdes de mundo, defendem por diferentes vias as
institui¢des como variaveis explicativas e, apresenta explanacdes diferenciadas sobre como se
constroi as relagdes entre as institui¢des e o comportamento dos atores politicos. Entretanto, a
despeito das véarias versodes, trés questdes sdo fundamentais para toda andlise institucional,
segundo Hall e Taylor: como os atores se comportam? O que fazem as institui¢des? Por que as
institui¢des se mantém? As respostas para essas questdes sao diferentes segundo cada versao.

O principal elemento que diferencia cada um destes métodos institucionalistas € a maneira
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como cada um explica a influéncia das institui¢des sobre o comportamento individual.

1.2.1 O institucionalismo histdorico

Pode-se caracterizar essa vertente do neoinstitucionalismo considerando quatro de seus
atributos. O primeiro consiste em que os tedricos dessa corrente tendem a conceituar a relagao
entre as instituigdes € o comportamento individual em termos gerais, recorrendo tanto a
perspectiva do calculo quanto a da cultura, no que diz respeito ao comportamento dos
individuos quando confrontados com instituicdes. Reconhece que as instituigdes ndo sao os
unicos fatores que explicam a vida politica. Ainda assim, seus tedricos procuram destacar qual
¢ o papel das instituigdes no campo politico, considerando que elas possuem multiplas
dimensdes: estratégica, simbolica, politica e historica. Para Hall e Taylor (2003), uma das
grandes contribui¢des originais do institucionalismo historico foi explicar como situagdes
politicas podem ser determinadas pelas instituicdes combinadas com outros tipos de fatores, e
com as ideias.

O segundo atributo refere-se a importancia que essa versdao confere ao poder,
especialmente as relagdes de poder assimétricas, particularmente de como as instituigdes
repartem o poder de maneira desigual entre os grupos sociais. Para esta vertente ¢ a existéncia
das instituigdes que explicam as diferentes parcelas de poder que os individuos possuem. Os
individuos ndo tém liberdade total de firmar contratos; as instituigdes conferem a certos grupos
ou interesses um acesso desproporcional ao processo de decisdo. Essas for¢as sdo modificadas
e tém diferentes impactos em diferentes locais e periodos, sendo que a sociedade ¢ resultado de
uma determinada trajetdria percorrida (path-dependence).

A terceira propriedade fundamenta-se na afirmagdo de que as instituigdes devem ser
analisadas em termos de suas propriedades herdadas do passado. Este ¢ um elemento-chave
dessa perspectiva, pois aqui se enfatiza que o desenvolvimento das sociedades pode variar de
acordo com as instituigdes existentes em cada grupo social. Ou seja, as instituigdes possuem
um papel-chave no desenvolvimento histdrico.

A quarta caracteristica funda-se na ideia de que, como a realidade ¢ muito complexa,
entdo os estudos sobre os processos politicos devem levar em conta tanto as instituicdes como
os demais fatores que concorrem para os resultados. Os institucionalistas histéricos defendem
que as instituigdes ndo sao consideradas como o unico fator que influencia a vida politica, o que
significa que institui¢do estdo sempre combinadas com outros fatores na cadeia causal. Em

concordancia com Hall e Taylor (2003) essa ultima caracteristica acaba por apresentar um
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mundo mais complexo que o universo das preferéncias, postulado pelos teéricos da escolha

racional, cujo reducionismo e a parcimoénia sao tipicos.

1.2.2 Institucionalismo da escolha racional

Essa vertente parte de uma visdo estratégica e calculista do comportamento social.
Ainda assim, seus autores admitem que as instituicdes tém um papel importante na
determinagdo do comportamento estratégico. Pode-se igualmente apresentar os principais
atributos que definem o neoinstitucionalismo da escolha racional. Primeiro: seus autores
assumem que os individuos atuam estrategicamente buscando maximizar suas agdes com
referéncia a um conjunto de objetivos definidos em funcdo de preferéncias dadas. Nessa
perspectiva as instituicdes reduzem as incertezas, e, portanto, permitem aos individuos
calcularem qual serd o provavel comportamento dos outros atores sociais, permitindo ao
individuo calcular sua propria linha de agdo. As instituigdes, nesse caso, atuam para minimizar
os custos de transagdo. Nesse tipo de andlise estd implicita a premissa do comportamento
racional dos individuos: as pessoas, dentro de certos limites, sabem o que querem ou quais sao
suas preferéncias; sdo capazes de ordena-las hierarquicamente, e procuram escolher as
alternativas de acdo que sdo mais satisfatorias e compativeis com seus objetivos (RUA, 2000).
Ou seja, a premissa da escolha racional € que o comportamento coletivo pode ser explicado em
termos de atores que procuram atingir seus objetivos e que fazem isso de maneira racional,
mediante a escolha dos meios adequados para atingir esses fins.

Em segundo lugar, seus tedricos consideram a vida politica como uma série de dilemas
de acdo coletiva, definidos como situagdes em que os individuos agem de modo a maximizar
seus interesses correndo o risco de produzirem resultados subotimos para a coletividade. Essa
complexidade da vida politica pode ser reduzida, na medida em que as instituigdes podem
determinar quais os comportamentos que o individuo pode adotar, pois elas influenciam tanto
a sequéncia quanto as possibilidades da acdo individual.

Finalmente, os institucionalistas dessa “escola” argumentam que as instituigdes existem
em razao das fungdes que elas desempenham. Elas podem ser capazes de reduzirem as
incertezas; elas permitem calcular qual serd o provdvel comportamento dos outros atores,
permitindo o individuo calcular sua propria linha de acdo. As institui¢cdes sobrevivem enquanto
elas estiverem assumindo suas fungdes aos olhos dos atores influenciados por elas mesmas. Ou
seja, o processo de criacao das instituicdes ¢ resultado de um acordo voluntario, € uma

instituicao so sobrevivera se ela oferecer mais beneficios do que as outras.



32

1.2.3 Institucionalismo sociolégico

Para os socidlogos institucionalistas as institui¢cdes sdo definidas de uma maneira ampla:
elas compreendem nao s6 regras, procedimentos e normas formais, mas também os sistemas
simbolicos e cognitivos e os modelos morais presentes na cultura e visdo de mundo dos
individuos, que influenciam as suas praticas. Assim as institui¢des influenciam tanto os calculos
estratégicos dos individuos quanto suas preferéncias fundamentais e suas identidades sociais.
As institui¢des sdo informais, pois elas sdo determinadas por elementos de ordem simbdlica
que estao presentes na cultura e visao de mundo dos individuos, influenciando as suas praticas.
As organizagdes caracterizam-se pela sua formalidade, ou seja, a existéncia de regras e
regulamentos que devem ser obedecidos por todos e, desta forma, influenciam o
comportamento dos individuos. Eis aqui seu primeiro atributo: eles rompem com a dicotomia
entre institui¢des e cultura e tendem a redefinir cultura como sinénimo de institui¢des. Isto
significa que o enfoque assume uma forte dimensao normativa do impacto das instituigdes.

A segunda caracteristica do institucionalismo socioldgico diz respeito a influéncia das
instituicoes sobre os individuos; de como as relacdes entre as institui¢cdes e a acdo individual
sdo concebidas. As instituicdes sdo importantes porque fornecem aos individuos formas de
“compreensao” e de “a¢do” na sociedade. Ou seja, nossos modos de pensar e de agir sdao
influenciados pela cultura da sociedade e se refletem de forma concreta nas instituicoes. Estas
formas de comportamento acabam sendo adotadas porque sdo consideradas boas e legitimas
pelos individuos pertencentes aquele grupo social. A perspectiva € a de que os individuos em
seus processos de socializagdo desempenham papéis especificos através da internaliza¢do das
normas associadas a esses papéis. Esse ¢ o modo pelo qual se deve conceber a influéncia das
instituicdes sobre o comportamento dos individuos.

Finalmente, a terceira caracteristica diz respeito a explicacao em relagdo ao surgimento
e mudangas das instituigdes: a mudanca operada pelas organizagdes tem menos a ver com o
aumento de sua eficiéncia do que com o refor¢o que oferece a sua legitimidade social e de seus

defensores.
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Quadro 1- Institucionalismos em perspectiva comparada segundo Hall e Taylor.

Institucionalismo
Historico

Institucionalismo da Escolha
Racional

Institucionalismo
Sociolégico

Génese do paradigma

Com origem na Ciéncia
Politica , tem por base a
critica & Andlise daVida
Politica, ao Estrutural-
Funcionalismo e as teorias
do conflito entre grupos,
que foram

preponderantes na Ciéncia
Politica entre 1960 e 1970.

Com origem na Ciéncia
Politica , estafortemente
baseado nos estudos de
comportamento do
Congresso Americano. Seus
principais recursostedricos
sdao emprestados da “Nova

1)

Economia da Organizagdo”.

Com origem na Sociologia,
temcomo base tedrica a
“Teoria dasOrganizacdes”,
largamente difundida nos fins
dos anos 70

Como definem instituicoes?

Como procedimentos,
protocolos,normas e
convengodes oficiais e
oficiosas, inerentes a
estrutura organizacional da
comunidade politica ou da
economia politica.

Como organizagdes que
estruturam a interagao e
reduzem os custos de
transagdo (influenciam a
possibilidade ea seqiiéncia de
alternativas na agenda e
diminuem a incerteza quanto
ao comportamento dos outros).

Institui¢cdes influenciam ndo apenas
os calculos estratégicos dos
individuos (como sustentam os
tedricos da escolha racional), mas
também suas preferéncias mais

fundamentais, até mesmo suas
identidades.

Fonte: Hall e Taylor, 2003 [1996].

1.3 As teorias positivas sobre a organizac¢io do legislativo

Os estudos legislativos na Ciéncia Politica contemporanea estdo entrelacados com os
estudos do Congresso dos Estados Unidos p6s-Segunda Guerra Mundial, especialmente no que
se refere a0 modelo organizacional da House of Representatives. Consideravel parcela desses
estudos foi realizada em razdo do avango do neoinstitucionalismo e da teoria da escolha
racional. Esses dois paradigmas geraram proposi¢des explicitas para testes, a criagdo de um
novo conjunto de dados para testa-las, e a utilizacdo de sofisticados métodos para subsidiar
debates substantivos. Isto pode ser constatado, por exemplo, em estudos sobre as preferéncias
individuais e das comissdes, donde os estudiosos desenvolveram uma série de hipoteses sobre
os procedimentos legislativos, a influéncia relativa dos partidos e dos lideres nos processos
decisorios, € o impacto sobre as eleicoes (GAMM E HUBER, 2002).

A influéncia desse conjunto de estudos sobre o Congresso estadunidense no
desenvolvimento dos estudos legislativos no Brasil ¢ facilmente reconhecivel. Nas duas ultimas
décadas, na Ciéncia Politica brasileira, a perspectiva institucional emergiu com certo vigor
explicativo. Tomando essa influéncia como um dado, observaremos a participagdo dos atores

legislativos na produ¢@o do orcamento sob a égide das teorias positivas.
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As pesquisas realizadas a partir do conjunto da literatura académica acerca de nossa
institucionalizacdo politica revelaram um grande interesse pelos estudos legislativos. As
estruturas e normas internas até entdo negligenciadas, passaram a ser consideradas com seu
proprio peso e influéncia especifica sobre os comportamentos e deliberagdes que se processam
em seu interior. Essas estruturas e normas deixaram de ser vistas como mero reflexo das
operagdes do sistema eleitoral e passaram a ser encaradas como variaveis independentes no
processo de deliberagdo congressual. Entdo, com essa nova énfase, a organizagao interna formal
e informal, a hierarquia de cargos e a distribuicdo de poder entre os parlamentares se
constituiram numa “tabula rasa” para os novos pesquisadores. Esse novo enfoque suscitou um
grande debate académico-cientifico sobre o funcionamento do Poder Legislativo, notadamente
sobre o Congresso Nacional, baseado numa ampla investigacao empirica. Os resultados dessa
producdo académica apontam para um avango tedrico-metodoldgico, em razdo de um maior
rigor cientifico expresso por um objeto de estudo bem definido, e por questdes teoricamente
informadas e passiveis de verificagdo.

Esses estudos baseiam-se nas denominadas teorias positivas da organizagdo legislativa
que podem ser entendidas como o conjunto de teorias sobre o funcionamento do Congresso
estadunidense, elaboradas tanto com base em intuicdes comportamentalistas como em
explicagdes neoinstitucionalistas, mas que tém em comum bases estabelecidas em postulados
empiricamente motivados, acompanhados de suas respectivas corroboracdes e refutacdes
(SHEPSLE E WEINGAST, 1994).

A literatura apresenta trés “vertentes” distintas: a distributivista, a informacional e a
partidaria. Elas utilizam diferentes variaveis para explicar o comportamento dos legisladores, o
processo decisério e os resultados da organizagdo legislativa. Todavia, elas compartilham
alguns pressupostos, como por exemplo, a premissa comportamental bdasica de que
congressistas, como qualquer individuo, t€ém seus interesses particulares e pautam suas decisoes

por esses mesmos interesses (LIMONGI, 1994, p. 05).

1.3.1 O modelo distributivista

A teoria distributivista apoia-se em quatro proposigdes bdsicas para a explicacdo da
producdo e organizagdo legislativas. O ponto de partida é o pressuposto da reeleicdo: os
parlamentares querem se reeleger (MAYHEW, 1974), e, desse modo, o conjunto das agdes dos
legisladores no congresso visa essa finalidade. Nessa vertente os representantes

individualmente se constituem numa unidade basica de andlise. Eles sdo tidos como atores
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estratégicos orientados por preferéncias eleitorais dentro de uma arena competitiva, e, em razao
dos seus interesses individuais, ddo sustentacdo a uma logica de troca e de cooperacio
(SHEPSLE, 1978; SHEPSLE E WEINGAST, 1994). Esse pressuposto ¢ compartilhado com as
outras principais interpretagdes sobre o legislativo-americano, mas na “corrente” distributivista
o instituto da reeleicdo ¢ assumido como um postulado, visto que esse objetivo ¢ tido como
resultado imediato da producdo de politicas e da negociacdo no interior do Congresso
(SANTOS, 2006).

Como entdo os congressistas conseguem cumprir seus objetivos de tdo somente colher
beneficios clientelistas, paroquiais? A resposta dada pelos distributivistas é que as estruturas
institucionais internas do Congresso sdo modeladas aos objetivos da reproducdo eleitoral, visto
que os legisladores procuram maximizar beneficios para seus distritos eleitorais com o objetivo
de maximizar apoios eleitorais que possam garantir sua reeleicdo. Decorre dessa assercao o
segundo pressuposto do argumento distributivista: o que se produz no Congresso ¢ a sua
moldura institucional — a lo6gica da produg¢ao legal, os arranjos das comissdes e subcomissoes,
o comportamento dos parlamentares e liderancas partiddrias etc. — sdo resultantes das
necessidades localizadas no sistema eleitoral, isto €, a forma e os procedimentos pelos quais os
representantes se elegem. Autores como Shepsle (1978) e Shepsle e Weingast (1994) assumem
que as regras eleitorais se constituem na variavel explicativa para o comportamento dos
parlamentares. Estes agem no Congresso, orientados por politicas localizadas distributivas
(politicas cujos beneficios sdo particularistas e os custos generalizados) para beneficiar seus
distritos eleitorais. As chances de um deputado se reeleger sdo em fung¢do positiva das politicas
por ele obtidas em beneficio direto do seu eleitorado.

A superacdo dos conflitos, num cenario marcado por interesses paroquiais € recursos
escassos, de acordo com essa vertente, pode ocorrer se os parlamentares cooperarem, uma vez
que as politicas que interessam a um representante de um determinado distrito sé serdo
aprovadas se contarem com o apoio do representante de um outro distrito. Instaura-se assim um
mercado de votos no interior do Congresso. Politicas sdo aprovadas mediante a troca de votos:
eu voto pela politica que te interessa desde que igualmente vocé vote pela politica que me
interessa. Essa troca de votos € conhecida na literatura por logrolling. Todavia, a troca de votos
ndo produz necessariamente seguranga aos contratantes, as votagdes ndo sao concomitantes e o
voto de um parlamentar B em um projeto de lei de um representante Y, ndo assegura per se que
ele honrara seu compromisso. Por isto mesmo, para os distributivistas, as instituicdes exercem
um papel fundamental, na medida em que elas podem solucionar o caos na producao legislativa,

regulando as relacdes entre os parlamentares e, consequentemente garantindo a estabilidade do
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processo de troca de votos, que em ultima anéalise favorece os parlamentares em seus projetos
de reelei¢ao e permite ganhos comuns.

Nessa perspectiva, o equilibrio na agdo legislativa a partir das preferéncias individuais
seria realmente impossivel. A solugdo para este problema estaria no papel que as instituigdes
exerceriam sobre o comportamento dos parlamentares, refreando as preferéncias individuais e
conduzindo o processo legislativo a algum tipo de equilibrio. O pressuposto nesse ponto,
terceiro da nossa relagdo, € que o sistema de comissdes dotado de monopélio de jurisdi¢ao sobre
suas respectivas areas de politica, seria o artificio institucional capaz de reduzir os custos de
transa¢do em um plendrio sujeito as defecgdes no tempo e a dilemas de implementagdo e revisao
dos projetos de lei em processo de deliberagdo. Para os distributivistas o sistema de comissdes
¢ o eixo estruturador das atividades legislativas do Congresso norte-americano. S3o as
comissdes que estruturam e permitem a estabilidade das trocas necessarias a aprovacgao de
politicas distributivas. Se as comissdes tém poderes especiais na determinagdo dos resultados
sobre as politicas, ¢ compreensivel que elas se tornem o espago privilegiado para a agdo dos
parlamentares. Desse modo, tanto o processo através do qual os parlamentares sdo distribuidos
pelas diferentes comissdes (quem fazer parte e por que), como os poderes legislativos a elas
atribuidos sdo elementos fundamentais na vertente distributivista, e, por conseguinte, possuem
alto poder explicativo no conjunto da teoria.

Em relacdo aos poderes legislativos, cabe as comissdes a apreciagdo em primeira
instancia de toda e qualquer matéria que recaia sob sua jurisdi¢@o. Elas tém o poder de decisdo
sobre a maioria das matérias, pois a elas cabe selecionar, entre um sem-numero de proposicdes,
quais as que merecem ser enviadas a plenario, apds serem objeto de estudos e aperfeigoamento
(LIMONGI, 1994). Esse significativo poder institucional atribuido as comissdes induz os
parlamentares a estar nas comissoes. Santos (2006) recorda que, em estudo classico, Shepsle
(1978) sustentou: “a composi¢do das comissdes obedece a um processo de “auto selecdo” que
permite produzir comissdes com preferéncias homogéneas por politicas distributivas em suas
areas especificas, que vencem a heterogeneidade das preferéncias no plenario”. Os interesses
que prevalecem na distribuicdo dos parlamentares pelas comissdes sao inequivocamente
individuais. Tanto a interven¢do dos partidos como do plenario sdo “proforma”.

Para a obten¢ao do equilibrio do processo legislativo ndo basta dividir e delegar poderes
as comissoes: € necessario que o plenario assegure que a vontade delas venha a ser ratificada
por ele proprio. Alguns mecanismos institucionais (as regras) podem assegurar o poder das
comissdes, por exemplo, gatekeeping (“o poder de fechar as portas”, Limongi, 1994:12); e as

resolugdes congressuais que podem ser dispostas em um continuo que vai do impedimento a
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apresentacdo de emendas. Resolucao fechada (closed rule): (a) o plenério ndo pode emendar o
projeto da comissdo, cabendo-lhe apenas aceitar ou rejeitar a lei conforme propostas; (b)
resolucdo modificada (modifeid or special rule): o plendrio pode emendar apenas partes
previamente estabelecidas; (c) resolucao aberta (open ruel): auséncia de qualquer restri¢ao a
apresentacao de emendas em plenario (Limongi, 1994, p. 12-13).

Os resultados distributivos constituem o quarto pressuposto da teoria distributivista.

Este ponto ¢ importante

porque para os distributivistas as chances de reelei¢do sdo uma funcio positiva das
politicas distributivistas obtidas pelos congressistas em beneficio direto do seu
eleitorado. Portanto, o foco das analises dos distributivistas ndo poderia ser outro

sendo o comportamento dos ‘policy makers’, o que equivale dizer que para eles o

fenomeno da organizagdo legislativa e os seus resultados substantivos podem ser
explicados pela agregacdo das preferéncias individuais dos congressistas (SANTOS,
2006, p. 54).

Em suma, nessa perspectiva o comportamento dos parlamentares no processo legislativo
esta voltado para a alocacao de beneficios para os seus distritos eleitorais, levando-os a
barganhar a distribui¢do dos recursos orcamentarios com o Executivo, que por sua vez, atende

as demandas individuais dos legisladores em troca de apoios para a aprovagao de sua agenda.

1.3.2 O modelo informacional

Embora a teoria informacional compartilhe com a teoria distributivista a premissa da
centralidade das comissdes como atores do processo legislativo, elas discordam sobre anatureza
daquelas. Para a versdo informacional, ao invés de produzir logrolling, as comissdes fomentam
a especializagdo e a difusdo de informagdo. Por exemplo, as vantagens procedurais conferidas
as comissdes, como regras fechadas que limitam ou impedem a alteracdo dos projetos em
plenario, sdo interpretadas como incentivos institucionais ao acimulo de informacdo e
especializacdo. A atencdo dispensada aos projetos em plendrio decorre de maior expertise
obtida pelas comissdes em suas areas especificas de politica.

A compreensao de que a escolha legislativa ¢ mais complexa do que processos de ganhos
de troca, e que os arranjos institucionais sdo escolhidos para tratar de uma variedade de
problemas nunca levados em conta pela perspectiva distributivista, foi desenvolvida por
Krehbiel (1991), e também em colaboragao com Thomas Gilligan por meio de varios artigos.

Krehbiel (1991) apresenta dois postulados centrais da organizagdao legislativa: o

primado da decisao majoritaria e o da incerteza quanto aos resultados das politicas adotadas.
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De acordo com o postulado majoritario, todas as decisdes legislativas, organizacional,
procedimental e substantiva, tomadas nas comissdes ou em plendrio t€ém como fundamento a
vontade da maioria. Entdo, as escolhas resultantes das preferéncias individuais s6 tém
sustentacdo dentro da organizagao legislativa preferidas pela maioria. Toda decisao legislativa
¢ resultado da vontade da maioria. Um sistema de comissdes que serve aos interesses de
minorias extremistas ou uma estrutura de liderancas que ponha a maioria numa lista em
desvantagem competitiva ndo concorre para o equilibrio do processo legislativo. Desse modo
o poder das comissdes ndo € apenas inerentemente informacional, mas também majoritario.

O segundo postulado, o da incerteza quanto aos resultados das politicas, assegura que
os legisladores ndo sabem precisamente a relagdo que existe entre as escolhas politicas feitas e
os resultados produzidos. Consequentemente, um legislador bem-informado fara escolhas
diferentes daquele que nao tiver acesso a informagdo. Em razao da incerteza quanto a esses
resultados, a organizacdo legislativa de forma coletiva cria institui¢des que incentivam a
disseminagdo de informagdo e expertise, para que as decisdes sejam tomadas a partir do maior
numero possivel de informagdes. Nessa interpretacdo, as instituicdes sdo concebidas como
instrumentos para promover o principal bem coletivo numa arena legislativa, a informagao. As
comissdes aparecem como microcosmos da composi¢do do plendrio, uma vez que sdo
compostas por parlamentares indicados pelos partidos que formam a composi¢do da Casa, e
elas serdo tanto mais eficientes quanto mais conduzirem os parlamentares a adquirirem e
compartilharem conhecimentos especializados. Combinando os dois principios, Krehbiel
observa que maiorias especificas podem em processos de escolhas organizacionais
estabelecerem incentivos institucionais para conseguir informacdes prospectivas eficientes — ou
seja, elas podem fornecer incentivos e transmitir recursos para as comissoes especializadas que

pretendem tornar-se experts.

A novidade da abordagem informacional estd em que os arranjos institucionais podem
refletir a necessidade de aquisi¢do e disseminacdo de informagdo além de resolver as
questdes distributivistas. As comissdes podem ser poderosas numa legislatura ndo
apenas porque elas detém o poder de agenda, mas também porque elas monopolizam
a informagdo e a expertise (SHEPSLE E WEINGAST, 1994, p. 59-60).
Uma organizagdo legislativa eficiente, para a teoria informacional, serd aquela que
minimiza as perdas e maximiza os ganhos de especializacdo. Se o principal objetivo da
organizacdo legislativa ¢ esse, em relagdo a composi¢ao das comissdes, trés principios devem

ser seguidos:
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a) quanto mais extremas forem as preferéncias da comissdo especialista vis-a-vis as
preferéncias dos ndo-especialistas, menos informativas serdo as comissdes, mais
incentivos terdo em ocultar as informacdes que detém privadamente; b) comissdes de
composicao heterogénea sdo mais informativas do que aquelas formadas por membros
de uma so orientagdo; c) se o custo de especializagdo é menor para aqueles com
preferéncias extremas, o Legislativo podera deles se valer para compor as comissoes
(LIMONGI, 1994, p. 22-23).

Algumas implicacdes decorrem desses dois postulados. Se a comissao ¢ um microcosmo
do plendrio, as posicdes do eleitor mediano em um e outro serdo bastante proximas, refletindo
um maior equilibrio institucional. Esses principios aqui descritos convergem para um sistema
de comissdes ¢ para um processo de tomada de decisdo com preferéncias proximas ou
semelhantes aquelas do legislador mediano. A preocupacao legislativa em capturar ganhos de
especializagdo técnica que levem a reducdo de incerteza, além da composicdo de suas
comissdes, deve considerar os incentivos que oferece aos membros das comissdes. Se 0s
projetos apreciados pelas comissdes recebem tratamento especial maior serd o incentivo aos
parlamentares para que se dediquem a esse trabalho gerando mais especializagdo. A garantia
desses incentivos ¢ dada por uma auto restricdo que o plenario se impde. De resto, deve-se
lembrar que Krehbiel e seus colegas sugerem também outros caminhos para pensar a vida
legislativa. Por exemplo, as audiéncias publicas, os debates e as deliberagdes podem ser
considerados institutos que tornam a informagao inicialmente particular, em produto agregado
e disseminado.

Como instituigdes estruturadoras da atividade legislativa, as comissdes sdo depositarias
de informacgado e expertise, e, por conseguinte, controlam a agenda legislativa. A nosso ver, a
novidade de perspectiva apresentada por Krehbiel estd em que a propria institucionalidade
legislativa endogenamente termina por explicar o comportamento dos congressistas € o0s
resultados produzidos pelo Congresso. O foco da andlise informacional incide sobre as
instituicdes (institucional focus), e ndo simplesmente sobre o comportamento e as preferéncias

dos policy makers, especialmente a distribuicao de recursos e direitos parlamentares.

1.3.3 O modelo partidario

Os modelos distributivista e informacional focalizam as comissdes como instituigoes
capazes de maximizar os ganhos de troca e informacionais e, desse modo, induzirem ao
equilibrio as decisdes tomadas em plenario, impedindo a ocorréncia de maiorias ciclicas. Tanto
a versdo distributivista quanto a informacional desqualificam os partidos parlamentares como

instituigdes relevantes dotados de poder de agenda. Diferentemente, a “versdo partidaria”
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propde que o sistema de comissdes deve ser entendido tomando os proprios partidos como
referéncia. A argumentacdo fundamental dessa versdo ¢ que os partidos desempenham
importante papel no processo decisorio legislativo ao promoverem solucdes de “dilemas
coletivos”. Aqui o papel dos partidos politicos no parlamento foi resgatado ao se questionar se
aqueles poderiam ser tomados como variavel explicativa para a compreensao legislativa. Se
positivo, como os partidos interagem com a estrutura das comissdes? Os partidos t€m
influenciado na produgdo de politicas publicas no processo de decisdo legislativo? A esséncia
da literatura produzida por essa “corrente tedrica” consiste em acatar as premissas do modelo
de Shepsle, especificamente o poder de agenda das comissdes e a ideia de equilibrio induzido
das preferéncias por meio desses instrumentos, porém, adicionando a observagdo de que as
principais instancias de controle da agenda do legislativo (presidéncias da Casa ¢ das
comissdes) sao dominadas pelo partido majoritario (CARVALHO, 2003, p. 41).

A hipdtese da existéncia de uma agenda partidaria implementada pelo Legislativo
encontra-se em dois trabalhos seminais relativamente distintos, mas estes podem ser entendidos
como complementares. A primeira explicacdo sobre a atuacdo dos partidos dentro da
organizagao legislativa surgiu da hipotese da delegacdo de poderes dos legisladores aos partidos
politicos, esbog¢ada por McCubbins e Kiewiet (1991). Nessa perspectiva a autoridade de
formular as politicas tem sido delegada aos partidos pelos membros que atuam nas comissoes,
com possiveis resultados desejados. Durante os processos decisorios, agindo em coalizio, os
partidos tornam-se a figura central do processo de elaboracdo das politicas, desempenhando
melhor essa fungdo que as comissdes em razdo da dispersdo que as caracteriza, se OS
legisladores sdao motivados essencialmente pelo objetivo da reeleicdo, esse objetivo serd
dificilmente atingido se eles agirem isoladamente. A rationale partidaria sugere que os
legisladores se vém obrigados a cooperar, e o partido fornece os meios para tal. McCubbins e
Kiewiet (1991), a partir do modelo principal-agent, observam a delegacdo por parte dos
representantes aos partidos como contrapeso a fragmentacao estimulada pelo amplo sistema de
comissdes e subcomissdes existentes no Congresso americano. Por exemplo, a Comissao de
apropriagdo e a presidéncia da House, atuam como marca partidaria. Para esses autores, essa
comissdo expressa antes de tudo as diferentes percepgdes e prioridades de gasto dos partidos
republicano e democrata. A lideranca da maioria também ¢ considerada outra instancia
fundamental de delegagdo. Por conta do enorme poder de agenda que o Speaker (presidente da
Casa) possui nos trabalhos legislativos, as comissdes acabam por ajustar suas preferéncias e o

contetido de seus relatorios ao ponto mais proximo possivel da posi¢ao da lideranca da maioria.
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Novamente, pelo mecanismo institucional de determinar a agenda, estimula-se a observancia
do padrao nos trabalhos legislativos.

Essa abordagem focando as questdes sob o prisma da delegagdo, considera o Congresso,
a presidéncia e a burocracia como atores estratégicos, tendo em vista a influéncia que os
partidos politicos exercem sobre a politica nacional de uma maneira geral. Igual ao que ocorre
entre o plenario e as comissdes, o processo de delegagdo das funcdes legislativas para o
presidente e para a burocracia também cresce por motivagdes eleitorais. O bom desempenho do
presidente impacta no processo de reeleicdo dos congressistas de seu partido. A transferéncia
de poderes para a burocracia ocorre por conta da divisdo de custos relacionados ao bom ou mau
desempenho das politicas, que também t€m peso eleitoral. Para McCubbins e Kiewiet (1991),
a delegacdo ndo deve ser interpretada como um processo institucional decorrente de alguma
falha partidaria, mas, como um processo inevitavel e desejavel pelos proprios partidos.

A questdo da delegacao traz uma forte discussao sobre o problema da perda entre os que
delegam poderes (principal) e aqueles que recebem (agente). Ao tratar dos mecanismos que 0s
principals utilizam para diminuir os custos da agéncia nos processos de delegacdo, os autores
estavam averiguando se os partidos tém repetidamente sido privados do papel central de
formuladores de politicas, ou se inevitavelmente abdicaram desse poder (MCCUBBINS E
KIEWIET, ididem), obtendo resultados indesejaveis. Os estudos empiricos do Congresso
estadunidense tém revelado que € possivel delegar autoridade para outros e continuar obtendo
resultados desejaveis em favor dos partidos.

Tamanha importdncia que os partidos exercem no processo legislativo, Cox e
McCubbins (1993) empreenderam uma segunda explicagdo sobre a situacdo deles dentro da
organizacao legislativa. A reeleicdo dos parlamentares repousa em dois vetores: a reputagao
pessoal e reputacao partidaria. Explicacdes sobre a reputagao individual dos parlamentares sao
dadas por certas atividades que eles proprios praticam. Todavia, a reputagdo partidaria, baseada
no seu desempenho, ¢ um bem publico para todos os legisladores no partido. Por sua natureza,
as reputacdes partidarias podem receber menos aten¢cdo do que merecem, e dessa maneira, 0s
legisladores terminam por produzir bens privados em excesso € bens coletivos em escassez,
resultando em ineficiéncia do ponto de vista eleitoral. A solugdo para esse dilema de acao
coletiva estd em desenhar uma organizagdo que crie incentivos seletivos para induzir as
liderancas a incorrerem com os custos dessa agao.

A importancia desse argumento estd na proposicdo dos mecanismos que fazem os
partidos funcionarem de forma eficiente. Diante de dilemas coletivos os parlamentares se vém

na necessidade de escolherem arranjos institucionais que superem esses dilemas. Para Cox e
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McCubbins (1993), no ambito do legislativo s3o os partidos que resolvem esses problemas
porque tém agentes centrais que monitoram os envolvidos; possuem incentivos seletivos que
punem o0s que nao cooperam e gratificam os que cooperam; e de alguma forma sdo
recompensados para conciliar os interesses particulares desses agentes com a produgao coletiva.
A motivacao para tornar-se um partido produtor de bens coletivos a partir de uma interagao
voluntaria dos parlamentares baseia-se nos objetivos de suas reeleigdes. A reeleicdo dos
congressistas ndo depende somente de suas qualidades e caracteristicas individuais, mas
também de recursos partidarios e de caracteristicas coletivas do partido a que pertence. De
alguma maneira esses elementos institucionais induzem os parlamentares a cooperarem. Desse
modo, os partidos sdo maximizadores da reeleicao.

Destarte a reeleigao ser o elemento institucional basico para explicar a boa reputacao
coletiva do partido, e, igualmente, o fator de produ¢do de um problema de acdo coletiva, sua
importancia pode ser modificada pelo desejo dos legisladores avancarem no interior do
Legislativo, seja tornando seu partido majoritdrio numa legislatura, seja ascendendo
individualmente ao ocupar uma comissdo, tornando-se um lider etc. Esses incentivos
assegurados pela estrutura interna do legislativo produzem bons resultados para os
parlamentares e para o proprio partido. Este pode induzir sua lideranga a internalizar o desejo
eleitoral coletivo do seu partido, e por conseguinte, diminuir o problema de agdo coletiva,
interagindo os interesses pessoais de reeleicdo com os do seu partido.

Em sintese, diferentemente dos dois modelos anteriores, a versdo partidaria nado
considera as comissdes como o eixo principal da organizagao legislativa. Ela chama a atengao
para a importancia dos partidos como elementos estruturadores da atividade legislativa, visto
que eles sdo capazes de produzir beneficios como a garantia da reputagdo dos parlamentares; a
diminuicao dos custos decisorios como a garantia da reputagdo dos parlamentares; a diminui¢ao
dos custos decisdrios para o eleitor por meio da dissemina¢do de informagdes a custo zero; a
garantia da estabilidade da escolha social através do controle da atuacdo dos seus membros;
além da capacidade em obter beneficios para os distritos eleitorais que apoiam seus candidatos.
Em relagdo as comissoes, de acordo com a visdo partidaria, elas requerem fiscalizagdo pelos
partidarios para assegurarem que os trabalhos legislativos beneficiem os membros dos partidos.
Devido ao controle sobre tais recursos, os tedricos desse modelo argumentam que os partidos
controlam a agenda parlamentar e o tramite legal, regulam o comportamento de seus filiados,

produzindo cooperagao e garantindo a estabilidade das decisdes legislativas.
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2 ARELACAO EXECUTIVO — LEGISLATIVO NO BRASIL

2.1 Bases institucionais sobre as quais se estruturam as relacées entre o Poder Executivo
e o Legislativo.

O debate em torno do papel do Poder Legislativo na produgdo de politicas publicas
particularmente no campo da Ciéncia Politica, nos remete a questdo da interagdo entre os
poderes Executivo e Legislativo. As principais regras que determinam essa interagao sempre
estiveram explicitadas nas constitui¢des brasileiras. Quando nos referimos a essa interagao no
Brasil, o periodo abrange quase dois séculos. De 1824 até nossos dias, o sistema politico
brasileiro foi desenhado sob a égide de sete constituigdes. Reflexos das mudangas politicas
historico-conjunturais, as cartas magnas apresentaram movimentos ciclicos em que
competéncias de elaboragdo legislativa dos dois poderes variaram, de tal forma que em alguns
periodos, o Poder Legislativo teve prerrogativas reduzidas, em razao da ascensdo de regimes
politicos autoritarios. Isso contribuiu para uma visao bastante difundida de que o Legislativo
brasileiro teria uma participag@o secundaria na defini¢do das politicas publicas.

Na Carta Imperial de 1824 o Executivo dominava o processo legislativo. A primeira
Constituicao da Republica de 1891 ampliou os poderes do Legislativo, que foram reduzidos nas
Constitui¢des de 1934 e 1937, por aspiragdes nacionalistas e centralizadoras. A Constitui¢do de
1946 recuperou plenamente as atribui¢des do Legislativo, as quais foram novamente limitadas
pela revolucao de 1964, ocorrida em meio a grave crise social e politica no contexto nacional e
internacional.

A Constitui¢ao de 1988 promoveu alteragdes institucionais sobre as quais se estruturam
as relagdes entre o Poder Executivo e o Legislativo. Verificou-se o restabelecimento das
prerrogativas tradicionais da instituigdo, afetadas pelo regime militar instaurado em 1964.° A
nova Carta evidenciou a participagdo do Poder Legislativo na formulagao, acompanhamento e

avaliagio de politicas publicas.” O papel desse Poder no processo de politica publica se tornou

% Em relagdo 4 competéncia orcamentaria e aos recursos legislativos, o Legislativo nio restabeleceu as mesmas
prerrogativas de produgdo legal que detinha no periodo democratico anterior. Inclusive, foi mantido poderoso
instrumento de “decreto” presidencial com forga de lei (previsto na Constitui¢ao de 1967), na forma da medida
provisoria, embora com a necessidade de ser aprovada pelo Legislativo. Ver PINTO, 2009; SANTOS; 2003;
GOMES; 2013.

7 As normas da Constitui¢do de 1988 articulam as bases para um Poder Legislativo independente, ativo na produgdo
de leis e no controle da Administracdo e detentor de prevaléncia no processo decisorio governamental. Assertiva
passivel de constatacdo conforme as amplas competéncias legislativas atribuidas ao Congresso Nacionalpelos arts.
48 e 49 conjugadas com as proibicdes de delegacdo do art. 68; a prerrogativa de fiscalizar e controlar os atos do
Poder Executivo por meio de agdes de quaisquer de suas Casas; as prerrogativas do Poder Legislativo na apreciacao
(com amplos e efetivos poderes de emenda) e aprovagdo dos instrumentos de planejamento (plano plurianual e
demais planos de e programas previstos na Constituigdo) e orgamento do setor publico (leis de
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ainda mais significativo tendo em vista o preceito constitucional de atribuir relevancia a agao
planejada do Estado. Ou seja, do ponto vista formal, as normas constitucionais orientam para
um Parlamento independente, ativo na producdo de leis e no controle da Administracao e
detentor de prerrogativas no processo decisorio governamental, com niveis de competéncia e
instrumentos de intervengao bastante significativos.

No campo das politicas publicas, a Constituicao de 1988 converteu o Poder Legislativo
em ator relevante ao lhe assegurar indispensavel participacao, por exemplo, na apreciagao e
aprovacao do plano plurianual, e nos programas nacionais, regionais e setoriais detalhando as
politicas publicas pela fixagdo das prioridades e metas programaticas através das leis de

diretrizes orgamentarias. Estamos nos referindo a alocagao de recursos que, neste caso,

tem a ver com a propria implementagdo das politicas publicas delineadas pelo
planejamento governamental ou fixadas por leis especificas, constituindo a expressao
material da capacidade de estabelecer decisdes com vistas a prestagdo de servigos, a
ampliacao dos atendimentos a certas clientelas, a realizagdo de empreendimentos e a
solucdo de problemas com o maximo de efetividade e de economia de recursos [...]
Além dessas, a Constituicdo de 1988 articula outras prerrogativas que ampliam a
participagdo do Poder Legislativo nos processos de formulacdo e avaliagao de
politicas publicas, dentre as quais merecem realce: a) a de convocar autoridades,
requisitar informagdes e realizar audiéncias publicas; b) a de realizar investigagdes
sobre fatos determinados por meio de comissdes parlamentares de inquérito; c¢) a de
realizar o acompanhamento e a fiscalizagdo de gastos publicos por meio de comissdes
permanentes; d) a de fiscalizar e controlar os atos do Executivo (podendo sustar os
que exorbitem o poder regulamentar ou os limites da delegag@o legislativa); e) a de
dispor sobre o sistema tributario e arrecadacdo; f) a de exercer o controle sobre
garantias a empréstimos externos e sobre os acordos internacionais (SANCHES, 2002,
p. 08).

Ainda segundo Sanches (2002), o Legislativo possui instrumentos institucionais para
participar efetivamente na formulacdo, implementagdo e avaliagdo de politicas publicas. Tal
como no caso dos processos relativos ao plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e a lei or¢gamentaria anual (LOA), que o Congresso Nacional dispde de
uma comissdao permanente, integrada por Senadores e Deputados, tanto o Senado como a
Camara Federal sistematizam o processo de apreciacdo dos instrumentos de planejamento,
programacao e or¢amento do setor publico; demandam a criagao de unidades técnicas no ambito
da Institui¢do (para confrontar, com autoridade, as posi¢des da tecnoburocracia do Executivo);
e incentivam os parlamentares a se tornarem especialistas na visualizacdo das previsoes de

receitas e despesas no tempo e no acompanhamento da execugdo de acdes, na medida em que

diretrizes or¢amentaria, leis orcamentarias anuais e créditos adicionais); a amplitude das competéncias para a
fiscalizacdo das entidades da administracdo direta e indireta fixadas pelos arts. 70 a 72; as abrangentes
competéncias das Comissdes permanentes; e as responsabilidades que sao atribuidas ao Parlamento na apreciagao
das contas da Administragdo. Para maiores detalhes ver Sanches (2002, p. 06).
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muitos destes passam a se envolver nas decisdes alocativas (planejamento e or¢gamento), no
acompanhamento da execucdo e na avaliagdo dos resultados; além de articular um férum para
o questionamento das propostas do Poder Executivo e para seu ajuste (por meio de emendas)

aos interesses setoriais € regionais.

2.2 Sobre as interagoes entre os poderes Legislativo e Executivo na producio de politicas
publicas.

2.2.1 Os estudos legislativos no Brasil

Os estudos acerca do funcionamento das institui¢des politicas brasileiras podem ser
considerados dentre os que mais avangos teoricos metodologicos obtiveram na Ciéncia Politica
nacional desde meados da década de 1990. Nesse processo consolidou-se um campo especifico
que pode ser designado “estudos do legislativo no Brasil”, e, com ele, uma atencdo especial ao
problema da relacdo entre executivo-legislativo. Inacio e Rennd (2009) sintetizam essa
producdo em trés subdreas da seguinte forma: 1) estudos envolvendo partidos politicos; 2)
estudos sobre dindmicas de eleicdo/reeleicdo e de recrutamento politico e carreiras
parlamentares; 3) estudos sobre a relacdo Executivo-Legislativo. Esses estudos se dedicaram a
analise do funcionamento e organizagdo dos trabalhos legislativos, sobretudo do Congresso
Nacional, demonstrando o comportamento partidario coeso e de colaboragao nas votagdes com
os projetos do governo nos mecanismos de decisdo politica, a exemplo de Santos (1997; 1998);
Figueiredo; Limongi (1999) e Cheibub; Figueiredo; Limongi (2009).

Esses estudos legislativos®, cujas estruturas e normas internas até entdo negligenciadas,
passaram a ser consideradas com seu peso proprio e influéncia especifica sobre os
comportamentos e deliberacdes que se processam em seu interior. Essas estruturas e normas
deixaram de ser vistas como mero reflexo das operacdes do sistema eleitoral e passaram a ser
encaradas como varidveis independentes no processo de deliberacao congressual. Entdo, com

essanova énfase, a organizacao interna formal e informal, a hierarquia de cargos e a distribuicdo

8 Convém observar que os estudos legislativos na Ciéncia Politica contemporinea estio entrelacados com os
estudos do Congresso dos Estados Unidos pds-Segunda Guerra Mundial, especialmente no que se refere ao modelo
organizacional da House of Representatives. A maioria desses estudos foi realizada em razao da revolugdo oriunda
da teoria da escolha racional, gerando proposicdes explicitas para testes, a criagdo de um novo conjunto de dados
para testa-las, e a utilizagdo de sofisticados métodos para subsidiar debates substantivos. Isto pode ser constatado,
por exemplo, em estudos sobre as preferéncias individuais e das comissdes, aonde os estudiosos desenvolveram
uma série de argumentos sobre os procedimentos legislativos, a influéncia relativa dos partidos e dos lideres nos
processos decisorios, e o impacto sobre as eleigdes. Para maiores detalhes sobre essas questdes ver (GAMM E
HUBER, 2002).
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de poder entre os parlamentares se constituiram numa tabula rasa para os novos pesquisadores.
Esse novo enfoque suscitou um grande debate académico-cientifico sobre o funcionamento do
Poder Legislativo, notadamente sobre o Congresso Nacional, baseado numa ampla investigagao
empirica. Os resultados dessa producdo académica apontam para um avango teorico-
metodologico, em razdo de um maior rigor cientifico expresso por um objeto de estudo bem
definido, e por questdes teoricamente informadas e passiveis de verificagdo.” Essa produgio foi
orientada por diferentes referenciais teoricos, e elegeram uma série de temas que conformaram
a agenda dos estudos legislativos no Brasil: mudanga institucional, o papel dos partidos, o poder
de agenda, accountability, governabilidade, abdicacdo x delegacdo, conexao eleitoral, carreiras
parlamentares, orcamento, resultados legislativos, sistema de comissoes, € o desempenho dos
legislativos estaduais (SANTOS, 2006, p. 112-13).

Figueiredo e Limongi (1995), abordaram empiricamente o Legislativo Nacional e
tornou-se referéncia. Foram realizados dois balangos bibliograficos a respeito do tema: Lima
Junior (1999) e Santos (2008). Essas publicacdes apontaram os principais caminhos trilhados
pelos estudos sobre o Legislativo e analisaram as contribui¢cdes que eles deram sobre o
funcionamento do sistema politico brasileiro.

Lima Janior (1999) bem enfatiza a orientagdo dos estudos acerca do Legislativo
brasileiro e suas relagdes com o Executivo. Em sua analise o Poder legislativo brasileiro havia
sido interpretado até os anos 1980 tdo somente como um resultado das escolhas feitas pelos
eleitores em meio as regras do sistema eleitoral e do sistema partidario. O Legislativo era
criticado pelos analistas por ndo ter a capacidade de refletir as vontades dos amplos segmentos
sociais, uma vez que os politicos estavam preocupados apenas em legislar a manutengdo de seus
redutos eleitorais.

Essa tradi¢do analitica que caracterizava o Congresso Nacional como inerte foi
contestada pelas pesquisas inauguradas por Limongi (1994) e Figueiredo e Limongi (1999) ao
demonstrarem que as regras do processo decisorio governamental e a organizagdo dos trabalhos
legislativos e seu interior conduziam a um comportamento coeso e colaboracionista dos

partidos, resultando em apoio as politicas da Presidéncia. O Poder Executivo negociava com o

9 Santos apresenta sugestiva taxonomia dos estudos legislativos no Brasil: “Tomando como critério a escolha das
variaveis explicativas pelos pesquisadores, encontrei trés tipos de modelos que chamei de modelos de arena
executivo-legislativo, fortemente influenciados pela versao partidéria, e cuja caracteristica principal € o foco nas
variaveis do processo decisério; modelos de arena eleitoral, que recebem relativa influéncia distributivista; e
modelos de dupla arena, influenciado por ambas, mas com peso maior da versdo partidaria e com foco
predominante, mas ndo Unico, nas variaveis do processo decisorio. Os modelos de dupla arena também podem ser
entendidos como resultado da evolugdo apresentada pelos estudos legislativos no Brasil” (SANTOS, 2006, p. 18-
19).
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Legislativo em troca de beneficios para a coalizdo de apoio ao governo, sobretudo no formato
de aprovacdo das emendas orgamentarias propostas pelos deputados. As institui¢des politicas
possuiam uma logica propria de funcionamento e relacionamento entre si, cabendo aos
pesquisadores elucidarem o modo como as regras internas determinavam o comportamento dos
atores politicos e quais as possibilidades de agcdo que elas permitiam (SILVA, 2013, p. 06).

Esse novo movimento intelectual na Ciéncia Politica brasileira ancorou-se na corrente
neoinstitucionalista, que, embora inclua varias vertentes, seus autores concordam ao menos em
tr€s pontos: a premissa de que as institui¢des estruturam e ordenam o comportamento politico
dos atores; cultivam a nogao de que o recrutamento politico pode ser alterado porque possui
uma incidéncia histérica; e, sustentam que as instituigdes possuem duas ordens de
procedimentos: os formais (passiveis de serem descritos oficialmente) e os informais (que
podem ser determinados por meio de analises continuas acerca do comportamento dos atores
em seu cotidiano no interior da institui¢do). Em artigo que ja se tornou um classico, Hall e
Taylor (2003) sugerem a existéncia de trés métodos de andlise sobre as institui¢des e os atores
politicos: o institucionalismo histérico; o institucionalismo da escolha racional; e o
institucionalismo sociologico.

As pesquisas sobre o Congresso Nacional, a partir da perspectiva neoinstitucionalista
adotaram varidveis explicativas tais como a producdo legal dos parlamentares, a centralidade
do processo decisorio, especialmente destacando a organizacao das Comissdes Parlamentares,
e a atuagdo das bancadas partidarias. Esses trabalhos se caracterizaram pelo uso do método do
institucionalismo da escolha racional para utilizarmos a expressao designada por Hall e Taylor
(2003). E, por consequéncia, esses novos estudos sobre o Poder Legislativo no Brasil tem
mostrado a centralidade da organizacdo interna para a compreensao dos resultados gerados pelo
sistema politico como um todo. Ou seja, a instituicdo legislativa tornou-se varidvel
independente e essa op¢do metodologica tornou-se estratégica para as pesquisas posteriores
sobre o tema.

Em outro levantamento bibliografico, Santos (2008) sugere a producao de trés grandes
grupos de estudo: as pesquisas que privilegiaram as variaveis enddgenas a instituicdo em suas
explicacdes sobre o funcionamento do Poder Legislativo, enfatizando o processo legislativo na
arena governamental, as regras institucionais que orientam o jogo politico e a centralidade do
processo decisorio nas maos das liderangas partidarias conduzindo suas bancadas e coalizdo; os
estudos que utilizaram exclusivamente variaveis exogenas em suas analises, apontando
principalmente para a heterogeneidade de representagao dos partidos no Congresso Nacional e

um decorrente comportamento individualista dos atores politicos em seu interior devido aos
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incentivos eleitorais para a distribui¢do de beneficios localizados em troca de voto promovido
pelo sistema eleitoral de lista aberta; e, por fim, as pesquisas que combinaram variaveis tanto
endogenas quanto exogenas a institui¢do, perseguindo dessa forma o objetivo de ampliar a
compreensao sobre os determinantes da atuagdo legislativa dos parlamentares, nao restringindo
tais determinantes apenas as regras do processo decisorio governamental nem valorizando
apenas os resultados do sistema eleitoral. Esse modelo de analise ficou conhecido também como
estudos de conexao eleitoral ou modelos de dupla arena.

E a partir dessas hipoteses que Mainwaring (1997) argumenta que, em certa medida, os
partidos nacionais brasileiros seguiam uma logica determinada no nivel estadual. Em resumo,
no presidencialismo de coalizdo no Brasil, o partido do governo necessitava formar coalizdes
no Congresso para governar, porém, os incentivos originarios do sistema eleitoral dificultavam
a governabilidade, ou seja, a formagao de coalizdes ndo seria uma solugdo efetiva em regimes
presidencialistas multipartidarios.

As pesquisas desenvolvidas a partir de meados de 1990 apresentaram analises diversas
que pds em questdo as hipdteses até entdo hegemonicas na literatura sobre o sistema politico
brasileiro. Os estudos de Figueiredo e Limongi (1999, 2007) e Santos (2003) encontraram
evidéncias de que as coalizoes formadas pelos governos brasileiros, apds a vigéncia da
Constituicdo de 1988, aumentaram o poder de agenda do Executivo tornando os governos
estaveis e capazes de contar com o apoio solido no Congresso.

De acordo com esses novos estudos, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o
Executivo e os lideres partidarios no interior do Congresso tiveram seus poderes aumentados,
enquanto os parlamentares, tomados individualmente, tiveram seus poderes diminuidos. Essas
pesquisas apresentaram duas caracteristicas que as distinguiram dos trabalhos anteriores. Em
primeiro lugar, passaram a dar uma maior atencao as variaveis internas do Poder Legislativo.
Em segundo lugar, contemplavam mais a literatura sobre democracias parlamentaristas, que, a
despeito de sua proximidade com a literatura sobre o presidencialismo, parecia aparentemente
ignorada (SILVA, 2012).

Figueiredo & Limongi (2009) ressaltam o pressuposto dos autores “pessimistas’” acerca
do sistema politico brasileiro, que denominam de agenda dual: existiriam duas agendas
independentes, uma do Executivo e outra do Legislativo. Os dois poderes competiriam numa
espécie de jogo de soma zero, no qual a implementagao de uma agenda implicaria na abdicacao
da outra. A implicagcdo maior desse pressuposto € que nesse “modelo” a obtencao de votos para
aprovar a propria agenda, o Executivo teria que cooptar o Legislativo, liderando emendas no

orcamento para os parlamentares, dvido em sua feicdo mais midiatica, para satisfazer seus
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interesses paroquiais. Nessa perspectiva, enquanto atores, tanto o Executivo quanto o
Legislativo seriam atores cujos incentivos derivariam do sistema eleitoral. S6 que enquanto o
Executivo teria um “distrito eleitoral” nacional, o dos deputados seriam os estados. De acordo
com a maioria dos novos estudos eles se baseiam no pressuposto da agenda da maioria ou
agenda do governo, isto €, ndo ¢ possivel falar de duas agendas, mas haveria tdo somente uma
agenda, a do governo, que ndo pode ser considerada como exdgena ao Legislativo
(FIGUEIREDO E LIMONGTI, 2009).

Os estudos produzidos nessas duas ultimas décadas demonstraram a viabilidade de
coalizdes em regimes presidencialistas. No caso brasileiro, alguns autores teriam priorizado a
centralizacdo do processo decisorio, como Santos (2003) e Figueiredo e Limongi (1999); e

outros, a execuc¢ao de emendas individuais dos parlamentares, como Pereira e Mueller (2002).

2.2.2 Visoes opostas sobre a definicio de politicas puablicas por meio da producio
legislativa no Brasil: detalhando o debate

Esses estudos acima mencionados ofereceram uma visdo sobre o processo de producao
de leis e de politicas publicas e da interacao entre os atores dos poderes Legislativo e Executivo
no Brasil. Todavia, em certa medida esses trabalhos formularam teses diametralmente opostas
a respeito da capacidade das instituigdes politicas do pais produzirem “politicas publicas
necessarias” (GOMES, 2013).

Diante da pergunta “qual o papel do Poder Legislativo na definicdo das politicas
publicas”, boa parte da literatura no campo da Ciéncia Politica, tem caracterizado o Congresso
brasileiro como reativo aos poderes de agenda do presidente, atribuindo-lhe um papel
secundario (COX E MORGENSTERN, 2001). Outro consenso se formou em torno da ideia de
que a capacidade para implementar uma agenda de governo depende de decisdes estratégicas
do presidente em constituir uma coalizao, por meio da distribuicdo de cargos nos ministérios
para representantes de partidos com assento nas casas legislativas, a fim de garantir maiorias
necessarias para a aprova¢do da agenda, o que caracteriza o presidencialismo de coalizao
(ABRANCHES, 1988; AMORIM NETO, COX E MACCUBBINS, 2003; SANTOS, 2003).

Na década de 1990, alguns autores a exemplo de Ames (2003) e Mainwaring (1993)
puseram em xeque a capacidade de o desenho institucional brasileiro conduzir a uma situagao
de governabilidade e de produgdo de politicas publicas de interesse de toda a populagdo. Esses
autores afirmaram que o sistema politico brasileiro seria cadtico e incoerente. Argumentaram

que a combinacao do presidencialismo com um sistema eleitoral altamente proporcional (na
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selecdo de deputados) e geograficamente desbalanceado desestruturaria o sistema partidario e
geraria um excesso de pontos de vetos, dificultando a defini¢ao (producao) de politicas publicas
de interesse amplo, facilitando assim os ganhos de grupos de interesse. Nesse caos institucional
o presidente ndo conseguiria aprovar sua agenda diante de um Congresso fragmentado e
particularista, o que causaria uma paralisia decisoria (AMES, 2003; MAINWARING; 1993).
Esses trabalhos procuraram demonstrar que a forma de organizacdo do Poder Legislativo,
colocando nas maos de poucos o controle do que ¢ discutido e aprovado, determina que a
interven¢do dos parlamentares ao longo do processo legislativo, pela apresentagdo de projetos
ou de emendas, além de contar com remotas chances de aprovagao, prioriza o atendimento a
interesses particularistas. Ames (2003) observou que os deputados brasileiros apresentam
padroes diferenciados de votacdes segundo dominancia e dispersdo geografica dos votos
recebidos dos eleitores. O tipo dominante concentrado seria mais tendente a apoiar politicas
particularistas. Carvalho (2003) argumentou que apesar de ter feito a distingdo dos tipos de
votagdo, Ames generalizou o comportamento particularista para todo o Legislativo.

Esse aparente consenso entre os analistas sobre a inércia do Legislativo nacional frente
a um Executivo fortalecido constitucionalmente, foi desafiada por estudos empiricos
(FIGUEIREDO E LIMONGI, 1999, 2004) sobre a produgao legislativa ao demonstrarem que
as regras do processo decisorio governamental e a organizagdo dos trabalhos legislativos em
seu interior conduziam a um comportamento coeso € colaboracionista dos partidos, resultando
em apoio as politicas da Presidéncia. Esse comportamento colaboracionista entre esses dois
poderes ocorria, em grande medida, por conta dos beneficios que o Poder Executivo assegurava
para a coalizdo que o apoiava, sobretudo no formato de aprovag¢do das emendas orcamentarias
propostas pelos deputados. Dessa forma, os possiveis conflitos politicos existentes entre os
poderes nos processos de tomada de decisdo eram diluidos por conta da centralizagdo dos
trabalhos legislativos no Congresso e pela formacdo das maiorias parlamentares por critérios
eminentemente partidarios. Dessa forma, as instituicdes politicas possuiam uma logica de
funcionamento e relacionamento entre si até entdo ndo focada devidamente, constituindo-se
assim em um objeto de investigacdo sobre o modo como suas regras internas determinavam o
comportamento dos atores politicos e quais as possibilidades de agdo elas permitiam. Essas
avaliacdes indicaram a possibilidade de governabilidade, de modo que dois polos de debate
podem ser identificados: a paralisia deciséria e a governabilidade com predominancia do
Executivo (FIGUEIREDO E LIMONG]I, 1999).

A realidade evidenciou que o Brasil conseguiu por bom espago de tempo implementar

politicas econdmicas e sociais consistentes, estaveis e de interesse amplo, refutando as
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predi¢des associadas a paralisia decisoria e a produgdo de politicas particularistas, e, portanto,
sugerindo a necessidade de uma maior compreensao sobre o processo de elaboracao de politicas
publicas no Brasil e de uma reavaliacdo dos pressupostos sobre a organizacao institucional
brasileira. (ARMIJO, FAUCHER E DEMBINSKA; KINGSTONE E POWER, apud GOMES,
2017).

Em face dessa mencionada evolucao favoravel de politicas publicas adotadas no pais,
aqueles que propuseram a tese da paralisia decisoria recorreram a formula¢ao de um paradoxo:
como instituigdes inadequadas seriam capazes de gerar politicas relevantes e equitativas? Uma
vertente revisionista desse grupo mantém intacto o pressuposto distributivista, substituindo a
paralisia decisoria pela possibilidade de sucesso por meio da informalidade das relagdes
institucionais. Desse modo, a fluidez nas relagdes facilitaria a adogao de politicas consideradas
necessarias pelas elites (ARMIJO, FAUCHER E DEMBINSKA, 2006; KINGSTONE E
POWER, 2008 apud GOMES, 2017).

J& os que propuseram a tese da governabilidade com predominancia do Executivo,
rejeitaram as avaliagdes de que o Executivo ¢ impedido de governar pelo Legislativo bem como
“a derivagado feita do sistema eleitoral para o comportamento legislativo” (FIGUEIREDO E
LIMONGI, 1999; SANTOS, 1999). As explicagdes calcadas nessa tese valorizam a perspectiva
partidaria de organizacdo do Legislativo. De modo que os potenciais excessos de veto
ocasionados pelo sistema eleitoral ndo conseguiram reproduzir completamente a conexao
eleitoral na esfera legislativa, devido a limitacdo da obtengdo de beneficios particularizados
nesta. Isso porque o Congresso disporia de regras que centralizariam o processo decisorio
favorecendo a atuacdo dos lideres partidarios nas interagdes com o presidente. A perspectiva
partidaria resgata o papel dos partidos, valorizando a atuacdo dos lideres partidarios na defesa
dos interesses das legendas contra o paroquialismo e na interagdo com o Executivo.

Esses trabalhos mencionados de Figueiredo e Limongi (1999), assim como o de Santos
(1999), apontam a preponderancia do Executivo no poder de agenda. Este a dominaria por
dispor de vantagens institucionais para aprovar suas proposicoes legislativas. Desse modo, a
agenda e a legislacdo resultante seriam predominantemente de abrangéncia nacional, pela
tendéncia de o Executivo responder a demandas nacionais e dos parlamentares sinalizarem suas
preferéncias ao eleitorado por meio de apoio, ou ndo, a coalizdo de governo (AMORIM NETO
E SANTOS, 2003; PEREIRA E MUELLER, 2000; SANTOS, 2003). Assim, os dados mais
consistentes da literatura sobre a interacdo dos poderes na produgdo legal atribuem papel de

destaque ao Executivo na elaboragdo de politicas publicas e na promog¢do de sua agenda.
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Rejeitam a tese da paralisia decisoria e valorizam a governabilidade e, principalmente, o papel
dos mecanismos institucionais presentes na Constituicao de 1988.

A despeito do reconhecimento e validade dessa literatura, varios autores admitem a
necessidade de também abordar aspectos dos outros dois modelos da organizagdo legislativa.
Na andlise, dever-se-ia utilizar pressupostos distributivistas e informacionais, envolvendo as
comissdes do Congresso. H4 mengdes sobre a necessidade de considerar mais de uma
perspectiva tedrica, como podemos constatar nos estudos de Carvalho (2003), Amorim Neto e
Santos (2003); Cintra (2007), e Almeida e Santos apud Gomes (2017).

Em relacdo aos estudos que destacam a preponderancia do Executivo, Gomes (2017)
argumenta que eles carecem de maior detalhamento e qualificacdo, pois dados conflitantes
sugerem que essa predominancia possa estar sendo superestimada. Ainda de acordo com esse
autor, a partir de 1994 o Legislativo tem aumentado sua participacdo como autor de leis
ordindrias provenientes de projetos de lei ordindria, superando o quantitativo produzido pelo
Executivo. Dados sobre a atividade de modificacdo de projetos e de atuacdo das comissdes
permanentes sugerem que os interesses dos parlamentares podem ser mais amplos do que se
atribui atualmente (CARVALHO E GOMES, 2008; AMARAL, 2009; CRUZ, 2009).

Outro ponto a destacar em relagdo a literatura que atribui papel de destaque ao Executivo
na elaboragdo de politicas publicas e na promogao de sua agenda, ¢ que seus dados nao
permitem avaliar mais profundamente o papel dos atores, ou mesmo a natureza e,
particularmente, a relevancia de suas agendas e da legislacdo produzida. Para isso seria preciso
considerar politicas publicas especificas. Nao sdo muitos os estudos que focalizam a atuagdo
do Legislativo considerando areas especificas de politica publica, e, em geral, eles ndo foram
capazes de confirmar uma atuacao de parlamentares visando apenas interesses particularistas,
pois também foram encontrados indicios de atuagdo do Legislativo para promover politicas de
interesse amplo (LEMOS, 1998; RICCI E LEMOS, 2004; VOGEL, 2010, BRAGA, 2011; e
MARTINS, 2011).

2.2.3 Visoes teoricas acerca dos estudos sobre as relacées entre os poderes Legislativo e
Executivo

Os resultados diferenciados das analises produzidas sobre o padrdo das relacdes entre
os poderes Legislativo e Executivo mencionados acima, podem ter seus fundamentos
associados as abordagens teoricas empregadas. A partir das pesquisas realizadas sobre a

organizacao do Congresso estadunidense (SHEPSLE, K. E WEINGAST, B. 1994; SHEPSLE,
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K. 1978, 1987; KREHBIEL, 1990, 2004; COX, G. W. E MCCUBBINS, M. D. 1993) entre os
estudiosos brasileiros, um ou outro dos modelos distributivista, partidario ou informacional
ganhou énfase para explicar o arranjo e o funcionamento de institui¢des tao intricadas.

Esses modelos tedéricos foram empregados para explicitarem especificamente o
comportamento do sistema de comissdes do Congresso dos EUA, e no caso das pesquisas no
Brasil, quase sempre, eles t€ém sido encarados como modelos exclusivos. Sem maiores cautelas
esses trabalhos abordam diferentes dimensdes da organizacdao legislativa, a exemplo da
organizagdo do processo decisorio, dos recursos para as decisdes ¢ dos tipos de politicas
publicas produzidas. A opg¢ao por um unico modelo ndo é uma estratégia metodologicamente
adequada, uma vez que pode gerar diagnosticos limitados da realidade.

J4 mencionado acima, alguns autores se pronunciaram sobre a necessidade de se levar
em consideracdo mais de uma perspectiva para a analise do contexto nacional. Keith Krehbiel
(2004), autor reconhecido como a maior referéncia da perspectiva informacional, declarou que
as teorias de organizagdo do Legislativo “sdo mais hibridas que puro-sangue”. Dessarte, de que
maneira alguns aspectos metodologicos podem estar dificultando a percepg¢ao dos efetivos
papéis dos poderes e da agenda discutida no Congresso? A resposta ¢ que algumas questdes
podem contribuir para uma fragmentacdo sobre a andlise das agendas dos poderes, com
consequente superestimagdo do papel do Executivo, no que diz respeito a: a) os atores, b) os
locais onde as decisdes sdo tomadas, c¢) os tipos de proposi¢des e de vias legislativas utilizadas
e, d) a agenda efetivamente discutida no Congresso.

Em relagdo aos agentes, essas abordagens fazem uma leitura de que o Executivo tem
tido uma atuagdo unitaria. Pequeno interesse tem sido dirigido aos processos prévios de decisao
envolvendo os ministérios, a Casa Civil, ou instancias de coordenag¢do politica.
Dissemelhantemente os estudos sobre os deputados tém sido frequentes, minimizando o papel
dos senadores e do arranjo bicameral. Ainda assim estudos recentes (LEMOS, 2008; ARAUJO,
2009) assinalam o papel dos senadores ndo apenas como revisores, mas também como
protagonistas de proposicdes legislativas relevantes.

No que concerne as instancias decisdrias, provavelmente em virtude das proposi¢des do
Executivo iniciarem a tramita¢gdo na Camara dos Deputados, essa Casa Legislativa tem recebido
maior atencao dos estudiosos. Os plenarios das casas legislativas recebem maior atencao que
as comissOes ou outras instancias de decisao relevantes, a exemplo do plenario do Congresso
Nacional, arena decisoria onde deputados e senadores decidem conjuntamente as leis

orcamentarias.
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A escolha efetuada pelo pesquisador em relacdo aos tipos de proposi¢des e de vias
legislativas utilizadas pode influenciar as conclusdes sobre a natureza das politicas que
compdem a agenda. A valorizagdo das diferencas entre os tipos de proposi¢des legislativas ¢é
crucial, em razdo delas apresentarem regras de tramitacdo e exigéncias para a apresentagao e
aprovacao muito diferentes. Igualmente diferenciados sdo os objetivos de cada tipo de
proposicao, os quais sdo geralmente associados a relevancia do tema abordado. Portanto,
andlises que agregam varios tipos de proposicao indistintamente podem ser influenciadas pelos
atributos dos mais frequentes e perder variagcdes daqueles que sao menos frequentes, mas, talvez
de maior relevancia para a politica. Isso pode generalizar para todo o sistema as caracteristicas
de interagdo presentes em decisdes rotineiras.

Um exemplo demonstra a relevancia que a selecdo metodoldgica do tipo de proposicao

pode influenciar nos resultados da natureza das politicas inclusas na agenda:

se o pesquisador utiliza apenas as emendas apresentadas por parlamentares a projetos
de lei orgamentaria para representar o modo como o Congresso se organiza na esfera
legislativa, torna-se bastante provavel a observacdo de comportamento distributivista,
pois esse € o instrumento por exceléncia atualmente disponivel aos parlamentares para
direcionar recursos para localidades especificas. Se, por outro lado, os projetos de lei
ordindria sdo os selecionados para representar o comportamento legislativo, a maior
probabilidade ¢ de se encontrar propostas com menor grau de particularismo, pois
atualmente o objetivo basico desse tipo de proposicdo é a producdo de principios
gerais, como esclarecido pela Lei Complementar n° 95, de 1998, que regulamenta a
elaboragdo de projetos de leis, por determinagdo do art. 59 da Constituigdo (GOMES,
2013, p. 33).

Algumas consideragdes sao necessarias no tocante ao poder de agenda: (1) a dificuldade
de se distinguir entre as agendas exclusivas do Executivo e do Legislativo; (2) a considera¢ao
da competéncia constitucional exclusiva para iniciar leis afeta conclusdes sobre a demarcagao
da agenda dos poderes; (3) o contratempo de discutir a agenda quando apenas siao considerados
os projetos transformados em leis; (4) uma maior taxa de aprovagdo de projetos de autoria do
Executivo necessariamente nao significa um indicador consistente de imposi¢ao unilateral de
uma agenda, e; (5) a dificuldade em caracterizar a contribuigdo das proposi¢des de acordo com
a fase de determinacao e o tipo da politica proposta.

Em relagdo ao primeiro item estamos falando de uma situagao em que ha dificuldade
em se distinguir entre uma agenda exclusiva do Executivo e outra dos membros do Legislativo
que compoem a coalizdo de governo. Varias das demandas apresentadas pelo chefe do
Executivo podem ser originadas pela propria base parlamentar de sustentagao e vice-versa. Uma
compreensdo acentuada do papel do Executivo na producgdo legal, por exemplo, pode ser

consequéncia da €nfase na autoria das proposicoes legislativas convertidas em norma legal
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como elemento caracterizador da agenda de um poder. Dessa maneira a modificacdo dos
projetos pelos parlamentares e o apoio oferecido a sua tramitac¢do, sdo desconsiderados. Isso
significa dizer que o foco na andlise da autoria do presidente desconsidera, portanto, o
presidencialismo de coalizao.

E preciso considerar que o Executivo detém competéncia constitucional exclusiva para
iniciar leis sobre matéria or¢amentaria e de organizacao administrativa. A ndo consideracao das
regras de iniciativa exclusiva afeta conclusdes sobre a demarca¢do da agenda dos poderes,
supervalorizando o papel destes em determinadas areas. Face o impedimento constitucional de
o Legislativo iniciar leis em nas matérias acima aludidas, ¢ de se esperar que a maioria de suas
propostas ocorram forcosamente nos temas restantes, incluindo os sociais. Consequentemente,
no caso do Executivo, ndo causa espécie que temas de sua inciativa exclusiva estejam entre os
mais frequentes dentre os de sua autoria. Figueiredo e Limongi (1999a) que detectaram a
predominancia do Executivo como autor no agregado de leis produzidas, ja haviam mencionado
a possibilidade de que essa preponderancia seria “tdo somente quantitativa, uma vez que se
traduz na aprovagdo de leis anddinas, destituidas de significado para as politicas publicas™.

Quando a aten¢do incide apenas nos projetos transformados em lei, e os demais sdo
excluidos, o debate em torno da agenda ¢ igualmente dificultada, impedindo a construgdo de
indicadores com denominadores. Isso pode subestimar a participacdo dos parlamentares na
composi¢do da agenda, uma vez que pode excluir temas conflituosos, que foram rejeitados,
arquivados ou objetos de ndo decisdao, mas que, de todo modo, fizeram parte da agenda debatida
no Congresso.

Outra dificuldade relacionada ao poder de agenda foi tratada por Ames (2002), ao
argumentar a possibilidade de que a agenda apresentada pelo Executivo resulte de negociacdes
prévias entre este poder e as liderangas partidarias, de modo que uma maior taxa de aprovagao
de projetos de autoria do Executivo ndo seria um indicador consistente de imposi¢do unilateral
de uma agenda, mas de producao de consensos pelo sistema.

Gomes (2013) destaca a dificuldade em caracterizar a contribuicdo das proposicdes de
acordo com a fase de determinacao da politica publica (se de estruturagcdo, de manutencao ou
de revisdo), o tipo dessa politica (distributiva, redistributiva, regulatéria ou de maioria) e sua
contribui¢do num contexto mais amplo. O autor sustenta que sem uma analise integrada por
temas de politica, torna-se dificil indicar se determinado projeto que aparenta ter caracteristicas
distributivas faria parte da implantagdo de uma politica mais ampla, como, por exemplo,
regulamentacgdes de interesse de determinados grupos profissionais do sistema de satde ou

incentivos para o desenvolvimento tecnologico de determinado setor da economia. “Essa
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dificuldade, em geral, ndo tem sido abordada, sendo mais frequente a atribui¢do indiscriminada
de juizo de valor negativo as politicas distributivas, de modo que qualquer transferéncia
concentrada de recursos ¢ tida como indicador de “disfuncionalidade” do sistema” (GOMES,
p. 35).

Essas consideragdes sugerem que opgdes metodoldgicas podem interferir nas conclusdes de
estudos sobre a relagdo entre o Executivo e o Legislativo e a capacidade governativa no Brasil,
ressaltando a necessidade de “ponte metodologica™ para a andlise de resultados conflitantes
(SANTOS, 1997). Melhor dizendo, esta-se advertindo para o risco de que conclusdes sobre o
padrdo de interagdo entre os poderes estejam sendo influenciadas por aspectos metodologicos,
que, num polo, ndo produziram predi¢des consistentes com a produgdo de politicas observadas
e, no outro, podem ser aperfeigoados para facilitar a percepcao de niveis de relevancia na agenda
proposta e na aprovada, e do efetivo papel dos poderes na elaboracao legislativa. Assim, ainda
que a perspectiva partidaria esteja fundamentada em dados empiricos e possua maior poder
explicativo sobre o que ocorre na esfera legislativa atualmente, o conhecimento pode ser

ampliado pela incorporacao de elementos das outras perspectivas.
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3 EVOLUCAO INSTITUCIONAL DA INFLUENCIA DO LEGISLATIVO SOBRE O
ORCAMENTO

3.1. O or¢camento e sua dimensao politica

O inicio do processo de redemocratizagdo, com a promulgacdo da Constituigdo
brasileira em 1988, trouxe consigo diversas demandas: implementacao dos direitos civis,
politicos e sociais; liberdade de expressdo, direito a aderir as organizagdes € movimentos da
sociedade civil; direito ao voto; a fontes alternativas de informacao; elei¢des livres e idoneas
que garantissem a realizagdo periddica de elei¢cdes (Dahl, 2001), ou seja, a implementacao dos
direitos civis, politicos e sociais. Naquela ocasido estava em discussao 0s mecanismos
tradicionais e novos de relacionamento entre o Estado e a sociedade brasileira.

A democracia politica que emergiu no Brasil a partir de 1988 em certa medida nao
atendeu satisfatoriamente as expectativas da sociedade e, em decorréncia disso, além dos
mecanismos tradicionais e legais de participagdo (referendos, plebiscitos, leis de iniciativa
popular etc.), outras leis foram defendidas e introduzidas para trazer a populacdo mais proxima
do processo decisorio nos diversos niveis de governo. Na Ciéncia Politica, esses mecanismos
de participagdo publica sdo chamados de instrumentos de democracia participativa e se
estruturam como um continuum entre as formas direta e representativa. Dentre os mecanismos
alternativos podemos citar os conselhos gestores de politicas publicas, o orgamento
participativo, as comissdes legislativas participativas, o governo eletronico etc.

Ao mesmo tempo, temas classicos como separacdo de poderes e sistemas de freios e
contrapesos, também dominaram a agenda politica. Esse debate tornou-se parte do mainstream
da ciéncia politica moderna, tanto sob a perspectiva normativa quanto empirica. Para
compreender a logica, fungdes e relagdes dos poderes legislativo, executivo e judiciario, €
necessario considerar os principios fundamentais do Estado democrético.

No debate sobre a vitalidade do processo democratico e as possiveis solugdes para os
problemas que desafiam o sistema politico nacional deve-se levar em conta questdes de extrema
importincia: a apropriagdo da renda dos cidadaos, por meio de tributacdo, e sua distribuicao
para diferentes grupos da sociedade por meio de gastos do governo. Compreender o orgamento
do governo requer entender como suas receitas s3o gastas, quais Sa0 OS mecanismos
institucionais, qual é o 6nus do financiamento dos gastos publicos e quem se beneficia.

O orgamento publico reflete os multiplos atores que interagem no seu processo de

elaboragdo e execugdo, e as condigdes legais e institucionais em que ocorre esse processo. Tanto
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as despesas quanto as receitas estdo determinadas por lei, que determinam a alocagdo de
recursos entre os niveis de governo e sua vinculacao a despesas especificas. Durante o processo
or¢amentario, os atores politicos e sociais usam uma variedade de métodos, informagoes,
conceitos e ideias para desenvolver ou influenciar as estimativas de receitas e direcionar os
gastos de acordo com seus interesses € visoes sobre os temas em questao.

Concepgdes sobre o orgamento apresentam pontos de vista diferentes. Para alguns, um
or¢amento ¢ principalmente uma ferramenta para administrar as finangas. Para outros, ¢ um
mecanismo de alocacao de recursos ¢ medi¢ao da acdo governamental. Outros ainda o definem
como um meio de impor politicas tradicionais para atender as necessidades especificas de um
grupo ou regido. Esse embate de visdes e interesses leva ao envolvimento dos diferentes poderes
do governo, especialmente do Executivo e do Legislativo, no processo decisorio sobre o
desenvolvimento econdmico e social, especialmente sobre a distribui¢do de renda (Rezende &
Cunha: 2002: 12).

Portanto, para compreender as atividades parlamentares relacionadas ao processo
or¢amentario sob a Otica da “Lei Orgamentaria Anual” (LOA), deve-se atentar para seus tipos,
numeros e codigos. Deve-se notar que existem muitas restricoes no planejamento e execugao
do orcamento. A primeira diz respeito ao fato de que a austeridade limita a quantidade de
recursos disponiveis para gastos. A segunda concerne aos limites existentes na alocagdo desses
recursos. Hé4 pouca liberdade para decidir como usa-los, pois ja sdo amplamente
regulamentados por varios dispositivos da Constitui¢do e legislagdes especificas.

Compreender esses limites ¢ claramente o ponto de partida para acertar os numeros que
compdem o orgamento publico. Esses limites também afetam a receita, que € como as despesas
sao financiadas. Mas mesmo que a margem de manobra existente nas decisdes orcamentarias
seja pequena, isso colocara o Poder Executivo e o Congresso em uma luta por maior influéncia
no or¢amento, especialmente na definicdo da Lei Orcamentaria Anual, que faz parte do nosso
objetivo. Esse conflito surge para identificar fontes de renda que possam financiar o aumento
dos gastos. Nesse conflito, num primeiro momento, ¢ o proprio Executivo quem primeiro busca
aumentar sua influéncia por meio do envolvimento no envio da parcela orcamentaria ao 6rgao
legislativo, a Camara dos Deputados. Em segundo momento, ¢ o Congresso que esta buscando
novas fontes de financiamento para considerar as solicitagdes do Congresso na forma de
emendas as propostas do Poder Executivo.

Se essa lei for aprovada, a iniciativa voltard ao Poder Executivo. A terceira fase do
processo orgamentario comeca. Deve-se salientar que até a aprovagdo da EC n° 86/2015, os

or¢amentos tinham um carater autorizativo, mas nao impositivo. Em outras palavras, o governo
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tem o poder, mas ndo a obriga¢do, de realizar as despesas especificadas no orcamento. Uma
ferramenta a disposicdo da administracdo para controlar a execucdo do orgamento € o
contingenciamento de despesas orcadas, conforme expressamente previsto na Lei das
Obrigagoes Fiscais. Como os ciclos de execugdo orgamentaria duram 12 meses e as condigoes
econOmicas mudam constantemente, ha incerteza se as premissas utilizadas nas estimativas de
receitas e despesas contidas na legislacdo aprovada pelo Congresso serdo confirmadas.

Diante dessas incertezas decorrentes das acdes e respostas tipicamente tomadas durante
o ciclo de elaboragdo e execug¢do orcamentaria, as preocupagdes em torno de categorias
especificas de gastos anteveem que a realizacdo desse gasto total ¢ praticamente impossivel. O
resultado desse processo ¢ o progressivo esvaziamento dos orgamentos publicos como veiculo
de defini¢do de prioridades sociais.

Com essas consideracdes em mente, ¢ dado o escopo limitado em que os chamados

gastos publicos discricionarios (que podem ser remanejados na fase de preparagdo do
or¢amento) podem ser implementados, ¢ importante enfatizar que (1) o Poder Legislativo,
mediante reavaliagdo dos pardmetros adotados na proposta original pelo Executivo, procura
ampliar o espaco para introduzir suas prioridades na LOA; (2) Os parlamentares envolvidos na
competi¢do pelo orgamento, agem de acordo com seus interesses particulares. Embora o Poder
Executivo exerga forte controle sobre o orgamento, o jogo orgamentario ¢ bem mais complexo.

Se considerarmos que boa parte dos atores interagem estrategicamente, entdo € possivel
cogitar que eles possam antecipar as reacoes dos outros para fazer valer seus proprios interesses.
Nesse sentido, deve-se reconhecer que o papel do Congresso no orgamento nao ¢ de forma

alguma desprezivel, pois sua atuac¢do ndo se limita a intervenc¢des pontuais em algumas poucas
despesas discricionarias. Suas atividades vao desde a aprovacao ou rejeicao de leis que afetam
tanto as receitas quanto, em maior ou menor grau, as despesas.

Embora o montante de receitas que possa ser livremente alocado durante o processo
orcamentario, € o montante de gastos que pode ser realocado durante o processo orcamentario
seja muito pequeno, as discussdes no Congresso costumam ser caracterizadas por negociagdes
mais intensas e polémicas e, portanto, ¢ estratégico localizar as escolhas orcamentarias no seu
contexto institucional e constitucional. E necessario compreender os aspectos politicos da
tomada de decisdes orgamentarias dentro do sistema representativo de governo organizado pelo
principio da separagdo de poderes.

Nessa perspectiva € que as decisdes orcamentarias refletem, portanto, um processo de
tomada de decisdo no qual varios atores, como burocratas, parlamentares e grupos de interesse

privado, agem estrategicamente para maximizar seus proprios interesses. A grande questdo € se
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o resultado dessa interacdo estratégica ¢ positivo ou ndo para o bem-estar da maioria da
populacao. Isso depende muito da qualidade das instituicdes que regulam as disputas politicas
pelos recursos publicos.

Em uma democracia representativa, existem varias areas onde sdo tomadas decisdes que
afetam o processo or¢amentdrio, como por exemplo, o processo administrativo, programas de
estabilizacao econdmica, processos politicos e regras constitucionais.

O processo or¢camentario pode ser visto como um jogo no qual o presidente, os
ministros, congressistas, o staff governamental e as partes interessadas tentam se envolver.
Servigos prestados por dotagdo orgamentaria, ou remo¢ao. Em resumo, um participante tipico

pode ser descrito da seguinte forma:

a) politicos ou legisladores, que tem por atribui¢do fazer as escolhas
majoritarias nas Casas Legislativas (leis ordinarias, entre elas a lei
orcamentaria) e decidir quanto a mudancas nas regras constitucionais,
mediante emendas a Constitui¢do e leis complementares; (b) burocratas, que
atuam na alta geréncia do Executivo e, na esfera orcamentaria, mantém uma
relag@o do tipo agente-patrocinador com os parlamentares; (c) presidente da
Republica, que tem a autoridade sobre a burocracia governamental e amplo
poder pode iniciar o jogo (especialmente o jogo or¢amentario), além de deter
o poder de veto as decisdes dos deputados estaduais; (d) os juizes, que fazem
a revisdo das decisdes do Legislativo ¢ do Executivo; (e) os grupos de
interesses, que articulam e apresentam aos politicos demandas de
atendimentos preferenciais que podem assumir a forma de regras de
funcionamento da economia e de verbas publicas; (e) os cidaddos, que
decidem por meio do voto a composi¢do da representacdo legislativa e
escolhem o presidente da Republica (Rezende & Cunha, 2002: 66).

No que tange a dimensao politica do or¢amento publico, apds as questdes explanadas
acima, em sintese, deve-se depreender que embora as prerrogativas legais do Poder Executivo
o fagam controlar fortemente o processo orgamentario, a competicao em torno do orcamento €
bem mais complexa, e, portanto, o papel do Legislativo estd longe de ser insignificante. A
atuagdo do Congresso Nacional ndo se restringe a eventual interferéncia no pequeno grupo de
despesas discriciondrias. Ela alcanga a aprovacao ou ndo de leis que irdo afetar tanto as receitas

quanto, em maior ou menor grau, o conjunto das despesas.
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3.2 Elementos do processo orcamentario

A matéria or¢amentaria recebe uma atencdo especial na Constituicdo Federal (CF)!.
Observa-se que os principios or¢amentarios estdo cada vez mais sendo incorporados as normas
da CF para regular as agdes do Executivo, € que a peca orgamentaria precisa estar atenta ao
processo legislativo, pois a responsabilidade pela aprovagao da mesma cabe exclusivamente ao
Legislativo. Ao Poder Executivo cabe autorizar e implementar o que foi aprovado pelo
Congresso.

A elaboragdo do orgamento, baseia-se em principios identificados como pressupostos e
diretrizes para a acdo. a serem considerados na formulagao e implementagao das propostas. Os
principios or¢gamentarios sao diretrizes para a pratica orcamentaria, um conjunto de normas que
deve ser observado na formula¢ao de um orgamento e que devem estar de acordo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Os principios orcamentarios contribuem para evitar o desvio do objetivo primordial do
orcamento publico, que ¢ estimular uma melhor gestdo dos recursos para gerar resultados e
beneficios ao publico.

Em um Plano Plurianual (PPA), podemos dizer que as politicas, metas e objetivos do
governo sdo agrupados por regido. Em linhas gerais, representa as intengdes do administrador
publico por um periodo de quatro anos, e esté sujeito a alteracdes durante o seu mandato devido
a acréscimos, exclusdes ou alteragdes no programa. E aqui que se concentram as prioridades de
gestdo. O PPA ¢ o principal e maior plano administrativo e todos os planos, seja nacional, local
ou setorial, e deve estar totalmente alinhados a ele. Cada ente possui seu proprio PPA, portanto
o PPA contém as politicas, metas e objetivos que correspondem aquele ente federado.

O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) ¢ aprovado apos a vigéncia do
PPA. Outra parte importante do orgamento publico, portanto, inclui “os objetivos e prioridades
da administragdo do proximo ano, excluindo as despesas de capital, indicando a parcela do PPA
que esta sendo implementada, e sera direcionada pela elaboragao da Lei Orgamentaria Anual
(LOA). A LDO ¢ a ponte entre o PPA e a LOA. O plano do PPA ¢ executado pela LOA, e a
LDO intervém entre os dois planos para informar a LOA qual parte do PPA deve ser executada.

Com a introdugdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o papel da LDO aumentou. Isso

10 A Constitui¢do Federal de 1988, promulga no Art. 165 as leis e diretrizes que compdem o processo orgamentario.
Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA).
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inclui um compromisso de que o anexo de metas fiscais ¢ o anexo de riscos fiscais estejam
incluidos na LDO.

O proprio orgamento € conhecido como Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Ela promove
a execucao das prioridades e tem duragao de um ano. as despesas sdo conectadas pelo Escritorio
Geral de Orcamento de forma abrangente para toda a nagdo. As despesas sao relacionadas por
Orgio Orgamentério, de forma abrangente para todo o Estado. Ao mesmo tempo contém “as
fontes de financiamento das despesas do Or¢amento de Investimento das Empresas em que o
Estado detenha, direta ou indiretamente, a maioria do Capital Social” (VIANA e CRUZ, 2020,
p- 90).

Todos os poderes do governo (federal, estadual e municipal) estabelecem or¢amentos
anuais (LOAs). Ela inclui algumas das prioridades contidas no PPA e as metas que precisamos
alcancar no proximo ano fiscal. A LOA regulamenta todas as a¢gdes do governo e nenhum gasto
publico fora do or¢amento pode ser feito, exceto para gastos pré-aprovados dentro do
or¢amento, conhecidos como suplementos ou créditos suplementares. Créditos Adicionais ou
Créditos Adicionais podem ou ndo ser liberados dependendo das circunstancias exigidas. E na
LOA que se define a origem, quantidade e aplicagdo dos recursos a serem desembolsados no
proximo exercicio financeiro, bem como a estimativa de receitas a serem arrecadadas e o
calculo dos gastos que o governo pode arcar.

Com a promulgacdo da Constituicdo em 1988

“houve um fortalecimento da federagdo e das matérias publicas, atribuindo
mais poderes ao Legislativo com maior participacdo nas discussdes e questoes
orcamentarias. Os instrumentos or¢amentarios instituidos a partir de entdo,
passaram a interagir entre si para consolidar a estrutura econdmica do pais e
manter a estabilidade, buscando cultivar a receita e despesas, cumprir as metas
fiscais, limitar os gastos e o contingenciamento financeiro” (OLIVEIRA, 2018,
p- 34).

O orcamento configura resumidamente os planos e os gastos da receita ano a ano e
representa uma ferramenta de planejamento e controle exercida pelos poderes Executivo e
Legislativo. O orgamento brasileiro passou por mudangas visando maior democratizagao,
aumentando paulatinamente a participacdo do Poder Legislativo especialmente com a
possibilidade de apresentar emendas as matérias.

O quadro abaixo apresenta de forma resumida as principais mudangas no processo

orcamentario brasileiro:
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Quadro 2 - Historico de Mudanga do Processo Orcamentario

ANO EVENTO

1946 Redemocratizagdo do pais p6s Estado Novo e a participagdo do Poder Legislativo
no processo orcamentario.

1964 Lei n°4.320, de 1964'!, poder ao Executivo de limitar os gastos em fungdo do
controle financeiro por meio de programagdes trimestrais.

1967 Integracdo e planejamento do orcamento com a criacdo do Ministério do
Planejamento.

1988 A Constitui¢do delineou o modelo orcamentario atual, implementando inovagdes e
estabelecendo um processo de planejamento.

2000 Aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que tem por objetivo
assegurar as metas e limites para os gastos.
Aprovacdo da PEC n° 358-B, de 2013 — PEC do Orgamento Impositivo como ficou

2013 conhecida, torna obrigatoria a execucdo de 1,2% do orgamento para as emendas
parlamentares.
Emenda Constitucional n° 86 de 17 de marco de 2015. Resulta da PEC n° 358-B

2015 determinando a obrigatoriedade de execugdo das programagdes orgamentarias
derivadas de emendas individuais.

Fonte: Oliveira (2018).

Em concordancia com Oliveira (2018) o or¢gamento € parte do arranjo institucional que

reflete um processo decisorio entrelacados por conjuntos de regras que definem cada etapa e o

papel de cada ator envolvido. A Carta Magna em vigéncia resgatou as prerrogativas perdidas

por ocasido do Regime autoritario de 1964, artigos e incisos que atribuem responsabilidades

distintas aos Poderes Executivo e Legislativo.

3.3 Orcamentos autorizativo e impositivo

As caracteristicas do Orgamento Autorizativo informam que o Poder Executivo nao

pode implementar programas diferentes dos aprovados pelo Congresso. Porém, nido ¢ o

parlamento quem estrutura em que e quanto gastar, ele apenas autoriza que a programagao seja

1 http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L4320.html.
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feita. Nesse modelo o Poder Executivo ndo estd obrigado a a executar os créditos aprovados.
“O Poder Executivo tem discricionariedade para avaliar a conveniéncia e a oportunidade do que
deve ou ndo ser executado” (MENDES, 2015, p. 31). Isso significa que se trata de medida
discricionaria a ser avaliada e decidida por aquele poder. Dessa forma, o orcamento autorizativo
concede ao Executivo o poder de ndo agir, de tomar a decisdao que lhe aprouver frente aos gastos.

Os defensores do modelo argumentam que a flexibilidade ¢ inerente a qualquer
programa de trabalho ou plano administrativo. Deve-se atentar também para as condi¢des
futuras e incertas, e, portanto, os critérios a serem adotados para a execuc¢ao do or¢amento
deverdo ser maleaveis.

Por outro lado, aqueles que criticam o modelo autorizativo sustentam que sua adogao
pode levar a atuacdes arbitrarias e nada republicanas do governo arbitrarias e arbitrarias governo
ndo republicano. Pederiva (2008) argumenta que a ndo execucdo orgamentdria viola os
principios republicanos, ja que uma republica se respalda no dever de o agente publico prestar
contas sobre o que faz, e o que deixa de fazer. Conforme Figueiredo e Limongi (2008),0 modelo
autorizativo permitiria ainda o uso da execucao or¢amentdria como meio de barganhae troca de
apoio politico. Isso ocorre porque a decisdo de executar o orcamento fica a critério exclusivo
do gestor, que pode condiciona-la a realizacao de acordos politicos.

Por sua vez, o modelo impositivo estabelece que o programa or¢amentario aprovado
deve ser executado. A realizagdo dos gastos aprovados ndo € opcional, exceto por questdes
especificas definidas em lei. “Uma vez consignada uma despesa no orcamento, ela deve ser
necessariamente executada. Nessa visdo, o orgamento, por se tratar de uma lei, deve ser
rigorosamente cumprido” (MENDES, 2015, p. 31).

Para Lima (2003), o orcamento impositivo tem trés possibilidades de implementagao:
a) a versdo mais rigida, na qual o governo ¢ obrigado a implementar todo a programagao
or¢amentaria estabelecida pelo Congresso Nacional; b) a versao intermediaria, na qual existe a
possibilidade de ndo execucdo do que foi programado, mas requer anuéncia do Congresso; e,
¢) a versao mais flexivel, em que apenas uma parte do or¢amento deve ser impositivo. O ponto
central desse modelo consiste na alteragdo do nucleo da programacdo. No modelo autorizativo
o Poder Executivo possui maior protagonismo ao definir o or¢gamento, enquanto o Congresso
desempenha papel secundario. Entretanto, o or¢amento impositivo propde uma mudanga no
enfoque e transfere para o Legislativo maiores responsabilidades. Isso ocorreria em virtude da

diminui¢do da discricionaridade atribuida ao Executivo no modelo autorizativo.
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O fortalecimento do Congresso adviria de um restabelecimento do equilibrio de forcas
com o Poder Executivo. A imperatividade orcamentaria traria previsibilidade, conferindo maior
seguranga juridica a administragdo publica e as seus administrados. Menezes e Pederiva (2015)
acrescentam ainda que o modelo impositivo teria o poder de fortalecer e aperfeicoar a boa
governanga publica, na medida em que a tornaria mais transparente e potencializaria a
accountability.

Nesse trabalho ja discorremos sobre os estudos dedicados a relacio Executivo
Legislativo no Brasil. Nao obstante, retomaremos a questdo tendo em vista particularmente o

2. A Carta Magna vigente reinseriu o multipartidarismo no arranjo

ciclo orcamentario
institucional como mecanismo de freios e contrapesos, porém, concentrou o poder decisério no
Executivo. Originou assim um desenho controverso, mas com pontos positivos, a exemplo do
presidencialismo de coalizado (SANTOS, 2000). Para esse autor, o presidencialismo de coalizdo
maximiza simultaneamente a accountability e a representatividade, “porque a separagao de
poderes combinada com o pluripartidarismo, estimulado pelo sistema. Desse modo, nosso
ordenamento politico, embora tido como presidencialista, contém tracos parlamentaristas, face
a ndo separacdo plena entre Executivo e Legislativo.

Nossas ordens formais sdo, portanto, consideradas as do Presidente, mas sem a
separacdao completa entre Executivo e Legislativo, elas t€ém funcgdes parlamentares. Temos um
sistema hibrido em que os eleitores “escolheram instituicdes especificas para lubrificar o
processo politico” (POWER, 2015, apud RODRIGUES 2019, p. 14). Por exemplo, ha uma falta
de separacao de poderes demonstrada por parlamentares que passam pelo Executivo sem perder
seus poderes eleitorais quando tomam posse. Um ministro ou secretario que prepara um
orcamento para um ministério pode posteriormente reaparecer como membro do parlamento e
alterar a agenda que preparou enquanto estava naquele estado sem ser constrangido por outras
emendas parlamentares.

Abranches (2016) afirma que, no Brasil um presidente em minoria ndo tem condig¢des
de governanga nem de governabilidade, em razdo da dependéncia do Congresso. esse € o
presidencialismo de coalizdo. O autor assinala que coalizdo ndo ¢ “toma 14 d4 cd”, ndo ¢
corrup¢do. Mas uma condi¢do que implica compartilhar cargos ministeriais, por razdes de
politicas publicas.

Limongi e Figueiredo (2005, pp. 737-738) ao estudarem o modus operandi do sistema

politico brasileiro para a execu¢do de emendas individuais, abarcam a discussdo em torno de

12 para o aprofundamento dessa questdo ver Santos e Gasparini (2020) e Rodrigues (2019).
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que votos seriam trocados por execucdo de emendas, em um ‘“sistema que se alicerca no
individualismo dos politicos, dando lugar a uma distribui¢do clientelistica e localista dos
recursos publicos”. As emendas seriam as engrenagens de um sistema de trocas de apoio que
garantiria, na arena legislativa, o apoio da base do governo ao Executivo

Pereira e Mueller (2002) afirmam que a execucao das emendas individuais seria um dos
mecanismos mais importantes de que o Executivo dispde para negociar suas preferéncias com
sua coalizdo no Congresso. As regras vigentes dotariam o Executivo de instrumentos queo
permitem criar uma moeda politica de baixo custo extremamente 1til para ser trocada por apoio
politico da sua coalizdo no Congresso.

Divergindo desses autores, Limongi e Figueiredo (2005, p. 740) afirmam que “as
emendas individuais estdo longe de ser o meio mais importante de participagdo do Congresso
no processo or¢amentario”; ademais, “ndo € possivel estabelecer uma relagdo causal de que
votos seriam trocados por execucao de emendas". Ponderam que a destinacao de recursos pelos
poderes Executivo e Legislativo se coaduna, pois ndo haveria agendas conflitantes. A alocagado
de recursos feita pelos legisladores seria complementar, e ndo contraria a do Executivo. Ao
executar emendas de parlamentares da oposicdo ou da situagdo que o apoiam, 0 gOverno
também estaria executando sua agenda, pois os parlamentares ndo t€ém como propor emendas
alternativas a proposta pelo governo.

Figueiredo e Limongi (1999) identificam outros fatores que os governos podem usar
para fazé-los acontecer a cooperacao do parlamento e a gestdo da agenda legislativa nacional.
Por exemplo: exclusividade de iniciativa em matéria or¢amentdria e organizacao
administrativa.

Até fevereiro de 2015 cabia ao governo federal decidir sobre a execu¢do ou nao de
demanda parlamentar que estivesse na Lei Or¢camentdria Anual (LOA). Nao obstante a
prerrogativa dos parlamentares de propor a acao, ela estava submetida a aquiescéncia do poder
Executivo, motivo de tensdes entre ambos. A batalha dos congressistas para bloquear o
contingenciamento ou obrigar a execucdo das emendas apesentadas remonta ao final da década
de 1990. Tao somente em 17 de margo de 2015, apds votacdo no Senado Federal, a PEC do
Orcamento Impositivo foi promulgada, obrigando o Poder Executivo a executar as emendas
inseridas na Lei Orcamentaria Anual até o limite de 1,2% da receita corrente liquida, dos quais
0,6% deveriam ser direcionados prioritariamente a area de Saude. Tamanho foi o anseio na
Camara dos Deputados que a proposta foi aprovada em segundo turno com mais de 95% dos

votos.
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A aprovacao dessa emenda constitucional representou um marco na histdria politica das
relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo no Brasil, dentre outras razdes, porque esse
instituto legal alterou as bases constitucionais das relagdes entre esses poderes. Sua aprovacao
contou com o apoio massivo dos parlamentares de ambas as casas, tanto que em vota¢ao no
segundo turno na Camara dos Deputados a matéria foi aprovada com mais de 95%dos votos.

Em conformidade com Pereira e Rennd (2013) mesmo equivalendo uma pequena
parcela do or¢amento total, os recursos alocados por emendas individuais podem ter impacto
social significativo nas localidades em que o dinheiro ¢ aplicado, mesmo que ndo sejam
consideradas eficientes do ponto de vista econdmico. Essa ineficiéncia da alocacao de recursos
realizada por meio das emendas individuais, segundo Tollini (2008), ocorre porque elas nao
refletem prioridades estabelecidas por uma politica nacional, coordenada para enfrentar um
determinado problema no pais, mas sim os interesses de individuos que buscam solucionar
problemas locais. (TOLLINI, 2008, p. 15.) Sobre esse argumento, Diniz (2016) ressalta que ele
“despreza o importante papel de representacao dos parlamentares e parte do pressuposto de que

burocratas e técnicos sabem definir com mais eficiéncia as prioridades do cidaddao” (DINIZ,

2016, p. 12.). Porém, Tollini

por seu turno, Tollini (2008) traz uma abordagem diferente sobre o real peso das
emendas individuais. De acordo com o consultor de orcamento da Cadmara, as
emendas parlamentares “tém, sim, séria repercussdo na programa¢do dos gastos
publicos federais”. O valor das emendas, se comparado ao das despesas
discricionarias da Unido, excluindo despesas obrigatdrias, rolagem da divida publica
e outros, ¢ representativo. E uma visdo distinta da apresentada por boa parte da
literatura e contribui para o debate sobre a importancia das emendas individuais, ainda
mais em um contexto de obrigatoriedade de execugdo pelo Executivo de pelo menos
1,2% da Receita Corrente Liquida (DINIZ, 2016, p. 13.)

A Carta Magna de 1988 garantiu legalmente uma participagdo mais vigorosa do
Congresso nos gastos publicos federais, particularmente a partir de 1995, quando o Legislativo
inicia um processo de novas despesas incluidas na Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Com esse
novo processo, as emendas passaram a ser consideradas pecas chave para entender o sistema
politico brasileiro. E com essa nova realidade institucional, duas abordagens passaram a apontar
para caminhos distintos. Diniz (2016) as esboca adequadamente, de tal maneira que na
sequéncia faremos uso do delineamento sugerido por esse autor.

A primeira perspectiva ¢ de autoria dos cientistas politicos Figueiredo e Limongi (2005),
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a corrente partidaria®?

. Esses autores procuram desmistificar a relagdo entre emendas
individuais e o apoio politico no Congresso. Eles argumentam que as emendas ndo sio a forma
mais importante de participacdo do Congresso no processo orcamentdrio. Se as emendas
constituem apenas uma pequena parcela do jogo orgamentario, por que se da tanto importancia
a esse instrumento?

Figueiredo e Limongi (2005) salientam que, por decisdo do proprio Congresso, varias
limitagdes foram impostas as emendas individuais. Inclusive, a maioria dos recursos ¢ destinada
a emendas coletivas. Mesmo com varias situacdes que indicam uma menor importancia das
emendas individuais, hd uma tendéncia na literatura especializada de enxergéa-las como eixo
central do processo or¢amentario brasileiro. Atribuem demasiada importancia as emendas por
pressuporem um conflito inerente entre Executivo e Legislativo. A relagdo conflituosa e
baseada em negociagdes individuais e pontuais abriria espago para a utilizagao “estratégica” do
or¢amento, em que as emendas ganhariam importancia exacerbada. Nesse sentido, as emendas
individuais seriam vistas como contrarias ao interesse do Executivo. Haveria duas agendas
distintas e até certo ponto inconcilidveis. De acordo com Diniz (2016) o ponto fulcral da

vertente conduzida por Figueiredo e Limongi € mostrar que

ndo ¢é possivel estabelecer uma relacdo causal entre emendas e apoio no Congresso.
Ou seja, empirica e teoricamente, ndo ha por que dizer que as emendas sdo usadas
como moeda de troca pelo Executivo. O que explicaria, entdo, a alocagdo desigual de
recursos orcamentarios entre os parlamentares? A filiagdo partidaria seria o
componente chave para entender o processo or¢camentario brasileiro. Membros de
partidos da base aliada teriam maiores chances de ver suas emendas executadas. E
isso, logicamente, em decorréncia de fazer parte da situagdo. A clivagem mais
importante, portanto, seria entre situacdo x oposi¢do. Um dos objetivos centrais dos
autores que defendem uma menor importancia das emendas individuais ¢ questionar
a visdo de que existe um conflito inerente entre Executivo e Legislativo. Segundo
Figueiredo e Limongi (2005), o fator partidario é anterior e mais forte do que a simples
participag@o no processo or¢amentario. Nao ha por que falar em jogo de soma zero na
alocagdo de recursos orcamentarios. O governo executa mais as emendas de
parlamentares da base porque esses apresentam prioridades mais compativeis com as
do Executivo. (DINIZ, 2016, p. 14-15).

A outra corrente teorica, chamada distributivista acredita que as emendas individuais
representam uma peca fundamental nas relagcdes Executivo-Legislativo. Segundo Raile, Pereira
e Power (2010) o uso de emendas individuais ¢ fundamental para garantir apoio ao governo,
sobretudo em votagdes apertadas, em que as emendas podem ser usadas, inclusive, para angariar
apoio entre partidos oposicionistas. O manejo dos recursos alocados via emendas teria impacto

profundo na variagao do apoio recebido pelo Executivo nas votagdes no plenario do Congresso.

13 Conferir o item 2 do Capitulo 1 desse trabalho: “As teorias positivas sobre a organizagdo do Legislativo”.
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Em condordancia com Diniz (2016)

A execugdo estratégica dos recursos oriundos de emendas seria utilizada pelos
presidentes para punir ou premiar parlamentares de acordo com as votacdes em
plendrio. Ou seja, a 16gica das emendas seria pouco partidaria e decorreria de célculos
estratégicos realizados pelo governo e seus lideres dentro do Parlamento. Seria um
instrumento eficaz de combate a defec¢des na base e uma maneira simples e direta de
conquistar o apoio de opositores, sem ter que destinar cargos ou qualquer outro tipo
de vantagem. E verdade que os autores dessa vertente admitem que as emendas fazem
parte de um conjunto de medidas utilizado pelo Executivo para construir uma base
solida de apoio. Em conjunto com a distribui¢do de cargos ministeriais e em outras
esferas de poder, as emendas passam a ser valorizadas tanto pelo Executivo como pelo
Legislativo. Ou seja, fica barato para o presidente utilizar estrategicamente as emendas
de acordo com a variag@o de apoio legislativo recebido e o grau de controvérsia em
torno de uma matéria. (DINIZ, 2016, p. 15-16).

Considerando as andlises das vertentes partidaria e distributivista vale ressaltar as
provaveis consequéncias que a impositividade das emendas individuais produziriam nas
relagdes entre Executivo-Legislativo.

Para a corrente partidaria esse impositivo legal, que inicialmente foi apontada como
desfavoravel ao Executivo, poderia trazer beneficios. Ao refutar o estabelecimento de relagao
causal entre emendas e apoio no Congresso, a concepgao partidaria afirma que se trata de uma
escolha realizada pelo Congresso para que a relacao Executivo-Legislativo ndo seja pautada por
critérios politico-partidarios. “Uma preocupacdo a menos decorrente da racionaliza¢do do
processo orcamentario, com regras melhor definidas e exigéncias legais mais amplas
(admissibilidade e questdes técnicas) para que uma emenda possa de fato ser executada”
(DINIZ, 2016, p. 16.)

Quanto as coalizdes , Figueiredo e Limongi sustentam que as emendas ndo sdo o ponto
central da disputa e muito menos definem o comportamento dos parlamentares em plenario.
Consequentemente, o orcamento impositivo ndo dificultaria a vida do Executivo, que seguiria
com meios suficientes para arregimentar apoio e garantir uma solida base de apoio. De mais a
mais , na otica dessas perspectiva tedrica, nao ha razao para se falar em conflito inerente entre
os poderes. Ao contrario, poder-se-ia dizer que a impositividade das emendas fortaleceria a
agenda comum entre Executivo e Legislativo. Os recursos das emendas sdo na verdade recursos
realocados de projetos ja estruturados pelo governo. Por conseguinte, a impositividade das
emendas sé reforgaria a existéncia dessa agenda em comum.

A perspectiva distributivista apresenta uma analise contrastante a teoria partidaria. Para
essa vertente, o orcamento impositivo representaria uma derrota para o Executivo. Tal poder

adquirido pelo Parlamento sugere que os chefes do Executivo enfrentem dificuldades em verem
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suas agendas aprovadas. Em um sistema multipartidario bastante fragmentado o Executivo
perde uma ferramenta de fundamental importincia para garantir que suas propostas sejam
aprovadas no Congresso. A vista disso, a possibilidade de “ajustar” o apoio legislativo, como
discutido por Raile, Pereira e Power (2010), seria praticamente extinta. O governo passaria a
perder em votagdes consideradas polémicas, em que ha dissidéncia entre os partidos da base,
posto que ndo conseguiria contar com apoios pontuais de partidos posicionados fora da alianga
politica. O governo necessitard de novas “ferramentas” para substituir as emendas individuais
como mecanismo chave para construcao de coalizdes. A influéncia do presidente no processo
legisaltivo demandaria novas estratégias para implementar a sua agenda, ou seja, o custo de
governabilidade aumentaria consideravelmente.

Em principio a aprovacao do or¢amento impositivo representou uma vitdria para o
parlamento como ator coletivo. A midia j& noticia que os congressistas ganham cada vez mais
protagonismo na elaboragdo de leis e politicas publicas. Entretanto, ¢ indispensavel

verificarmos, a partir de dados disponiveis, quem esta ganhando com a aprovagao desse Projeto

de Emenda Constitucional.

3.4 O Poder Legislativo e 0 aumento do seu protagonismo na formulacio de politicas
publicas

Nos ultimos 20 anos houve uma sequéncia de agdes que trouxeram a responsabilidade
de tomar a decisdo final sobre as matérias para o Congresso Nacional. Por exemplo: a questao
da mudanca das medidas provisoérias de 2001, que entrou em vigor em 2002, a questdo de travar
a pauta, a criacdo das comissoes especiais para votar as PECs e a obrigatoriedade de votar os
vetos trouxe poder aos parlamentares. Ou seja, nesse periodo, estd se estabelecendo no
Congresso Nacional um novo padrao legislativo.

Tem-se observado que o Congresso Nacional estd assumindo papel de maior
protagonismo na formulagao de politicas publicas, e isto se evidencia pelas mudangas ocorridas
no processo legislativo federal. Pelo menos desde 2005, a producéo de leis federais tem passado
por transformagao gradual, com controle da agenda legislativapassando do Executivo para o
Congresso. Houve uma diminui¢do da edicdo de medidas provisdrias e do uso do regime de
urgéncia na tramitagdo de projetos de lei, e, em decorréncia, o sistema de comissdes
permanentes do Congresso passou a exercer papel mais ativo.

A agenda legislativa, antes dominada por iniciativas do Executivo, passou a incluir

quantidade muito maior de proposi¢cdes de origem parlamentar, com aprovagdes. Por via de
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regra, os projetos de lei submetidos ao Congresso devem ser primeiro encaminhados as
comissdes parlamentares permanentes com jurisdi¢do sobre a matéria, para exame e discussao,
e cada comissdo, por regra da maioria, aprovara parecer recomendando a rejeicao ou aprovacao
do projeto de lei (PL), com ou sem alteragdes. Caso os pareceres sejam convergentes, a votagao
em plenario ¢ dispensada, € os projetos podem ter sua tramitagdo concluida nas comissdes
permanentes, inclusive os aprovados.

Conforme salienta Almeida (2015) ha dispositivos extraordindrios que autorizam
adiantar o processo legislativo ordinario. A Carta Magna concede ao presidente da Republica
poderes para editar medida provisoria (MPV) com for¢a imediata de lei e de invocar
unilateralmente regime de urgéncia para qualquer PL de sua autoria, a qualquer tempo. Neste
caso a iniciativa ¢ submetida a uma comissdo mista ad hoc e na sequéncia sera votada em
plendrio no prazo de sessenta dias, prorrogavel uma tinica vez por igual periodo'* com ou sem
parecer da comissdo. Nesses termos, se o PL nao for votado em plenario nesse prazo o
Congresso fica impedido de deliberar sobre qualquer outro projeto, de acordo com o Artigo 64
da CF/1988.

Em seus regimentos internos, tanto o Senado Federal como a Camara dos Deputados,
contam com dispositivo de urgéncia. Uma maioria do plendrio ou lideres partidarios
representando uma maioria, pode solicitar urgéncia para qualquer PL, em qualquer momento,
levando-o a votagdo, mesmo que as comissdes ndo tenham terminado seus pareceres. Tais
dispostivos — MPV, urgéncia constitucional e regimental — aquiescem a interferéncia direta
sobre a agenda legislativa, no sentido de determinar sobre quais assuntos o Congresso deve
decidir e quando.

Da promulgacdo da Constitu¢do em 1988 até o ano de 2002 predominou o uso desses
dispostivos extraordinarios por parte do Executivo para aprovagdo de sua agenda. A partir
daquele ano constata-se mudangas substanciais no processo legislativo. Um fato marcou o inicio
gradativo das mudangas no processo legislativo fortalecendo o Congresso Nacional frente ao
Executivo: a mudanga no tramite das medidas provisorias, por meio da Resolu¢cdo do Congresso
Nacional n° 1 de 2002, que dispds sobre emendas, e passou a exigir a formagdo de comissao
mista e prazos de tramita¢do para o desenrolar processual.

Em pesquisa sobre as mudangas recentes no processo legislativo, Almeida (2015)
mostra que at¢ o ano de 2004 a parcela relativa de leis ndo or¢camentarias originadas na

presidéncia oscilou moderadamente em torno de 60%, sem apresentar tendéncia. Nos anos

14 Artigo 62 da CF/1988, Emenda Constitucional 32/2001, e as Resolugdes n° 1/1989 e n°® 1/2002, do Congresso
Nacional.
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seguintes houve uma queda rapida e substancial, passando a oscilar em torno de 30%, a partir
de 2008. Isto ocorreu ndo apenas pelo descréscimo de proposituras do Poder Executivo, mas
principalmente de maior quantidade de leis originadas no Congresso: no periodo entre 2007-
2014, a quantidade média anual de leis de origem presidencial diminuiu moderadamente de
64,6% para 50,4%, enquanto que as leis de origem parlamentar aumentou fortemente, de 38,4%
para 80,9% (ALMEIDA, 2015, p. 46).

Deve-se assinalar que no ano de 2005 ocorre a “normaliza¢do” do processo legislativo,
no sentido da maior oportunidade dada as comissdes técnicas do Congresso para exercerem sua
fungdo, que € examinar as proposicoes. Isso tem sidopossivel pela acentuada reducao no uso de
medidas provisorias ¢ do procedimento de urgéncia, os quais as liderancas governistas
recorriam para submeter proposi¢des diretamente ao plenario.

No periodo entre 2007-2014 pesquisado por Almeida (2015) a média anual da
participagdo relativa de leis que tramitaram como MPV permaneceu estavel, em
aproximadamente 50%, enquanto que a de Pls aprovados conclusivamente nas comissoes
triplicou, de 9,8% para 29,1%. De acordo com o autor, como a quantidade anual total de leis
presidenciais caiu no segundo periodo, conclui-se que o recurso a dispositivos extraordinarios
para a aprovagado da agenda do Executivo diminuiu, tanto absoluta quanto relativamente. Essas
mudancas no processo legislativo apontam para uma parcela crescente das leis de iniciativa
parlamentar aprovada conclusivamente nas comissdes permanentes. A média anual da
porcetagem de leis de inciativa do Congresso que foram aprovadas conclusivamente nas
comissdes permanentes aumentou de 52,9%, em 1995-2002, para 83,8%, em 2007-2014. Ou
seja, a partir de 2007 houve forte crescimento das leis de origem parlamentar em quantidade
maior que as do Executivo.

Outro ponto de virada que caracteriza essa ascendente movimentacdo do Congresso
Nacional como ator proativo na relagdo Executivo-Legislativo, com implicagdes na agenda de
politicas publicas, ocorreu no ano de 2009 quando o entdo presidente da Camara dos Deputados,
Michel Temer (MDB-SP) considerou que as MPs s6 trancariam a pauta nos casos de sessoes
ordinarias e nas votacdes de projetos de lei. Essa medida teve efeito imediato, porquanto ja
naquele ano, o Plenario aprovou mais projetos de iniciativa dos parlamentares do que
proposi¢des do Executivo, 55 a 42.

Ja em 2013 foram criadas as comissdes especiais para avaliar a admissibilidade das
PECs e das MPs. E em 2015, o entdo presidente da Camara, Eduardo Cunha (MDB-RJ), decidiu
que o trancamento da pauta s6 ocorreria apds uma Medida Provisoria ser aprovada por comissao

mista e lido no Plenario.
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O ultimo registro que fazemos nesse momento culmina com a aprovacdo, no ano de

, ituci , que diz ito a execuca
2015, da Emenda Constitucional n° 86, que diz respeito a execucdo obrigatoria de emendas
parlamentares individuais, a razdo de 1,2% da Receita Corrente Liquida, conhecida como a

“PEC do Or¢camento Impositivo™.

Quadro 3 — Historico recente do avanco do legislativo na formulacio de politicas publicas

ANO Avanco na agenda do Congresso Nacional na formulacio de politicas publicas
2002 Um fato marcou o inicio gradativo do avango do Congresso Nacional frente aoExecutivo: a
mudanga no trAmite das medidas provisorias, por meio da Resolucdo do CongressoNacional n°
1 de 2002, que dispds sobre emendas, e passou a exigir a formagao de comissdo mista e prazos
de tramitacgdo para o desenrolar processual.

2005 “Normalizacdo” do processo legislativo, no sentido da maior oportunidade dada as comissdes
técnicas do Congresso para exercerem sua fungdo, que ¢ examinar as proposi¢oes. Isso tem sido
possivel pela acentuada reducio no uso de medidas provisérias e do procedimento de urgéncia,aos
quais as liderancgas governistas recorriam para submeter proposi¢des diretamente ao plenario. Em
2005, a parcela de leis que passaram normalmente pelas comissdes permanente foi de 65%, contra
a média de 30% nos dez anos anteriores.

2008 Forte crescimento das leis de origem parlamentar que, desde 2008, tem sido em quantidade
maior que as do Executivo. A parcela de leis ndo orgamentarias oriundas desse Poder caiu para

50% em contraste com a média anual de 76%, nos anos 1995-2004 (que inclui entre as leis as
medidas provisorias reeditadas com alteragdo). Para efeito de comparacgao, na legislatura 2011-
2014, essa média foi de apenas 38%.

2009 Outro ponto de virada ocorreu quando o entdo presidente da Camara dos Deputados, Michel
Temer (MDB-SP) considerou que as MPs s6 trancariam a pauta nos casos de sessdes ordinarias

e nas votagdes de projetos de lei. Essa medida teve efeito imediato,porquanto ja naquele ano,

o Plenério aprovou mais projetos de iniciativa dos parlamentares doque proposi¢des do
Executivo, 55 a 42.

2013 Foram criadas as comissdes especiais para avaliar a admissibilidade das PECs e das MPs. E

em 2015, o entdo presidente da Camara, Eduardo Cunha (MDB-RJ), decidiu que otrancamento

da pauta so ocorreria ap6s uma Medida Provisoria ser aprovada por comissdo mistae lido no
Plenario.

2015 “PEC do Orgamento Impositivo”. Aprovagdo da Emenda Constitucional n® 86, que pressupde

a execugdo obrigatéria de emendas parlamentares individuais, a razdo de 1,2% da Receita
Corrente Liquida.

Fonte: Elaboragao Propria.

Durante esse periodo observa-se que a agenda legislativa se tornou mais aberta e
descentralizada, isto significa que: o seu conteudo passou a incluir quantidade substancial de
proposigdes dos congressistas, deixando de ser dominado pelas do Executivo; e a quantidade
crescente de decisdes legislativas passou a ser definido pelas varias comissdes permanentes, €
ndo mais pelo Executivo (via uso de MPV e urgéncia constitucional) e pelas liderancas
partidarias (via urgéncia regimental e o controle da pauta do plenario). Essas mudangas impdem
desafios ao Congresso ¢ a sua relagdo com o Poder Executivo.

Provavelmente o maior desafio para o Congresso seja assegurar a qualidade na

formulacao de politicas publicas. A descentralizagdo da agenda legislativa deve ser
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“monitorada” de tal modo que ela ndo se torne um incentivo aos congressistas em atender
demandas particularistas e paroquiais. Figueiredo e Limongi (1998) argumentaram que a
centralizacdo da agenda tenha servido para tornar a producao legislativa menos sujeita a esses
incentivos.

O trabalho de Almeida (2015) mostra que, a despeito da produgdo de leis ndo muito
relevantes para o pais, esse recente protagonismo legislativo do Congresso gerou um aumento
substancial na quantidade de leis regulatdrias de natureza difusa, as que instituem direitos e
deveres com amplo alcance na sociedade. Alguns exemplos: as leis que instituiram o Sistema
de Consorcios (Lei n° 11.795/2008), a Politica Nacional sobre Mudan¢ca do Clima
(12,187/2009), o Estatuto da Igualdade Racial (12.288/2010), e a Politica Nacional de Irrigagao
(12.787/2013).

Com o Congresso assumindo postura mais proativa na formulacao de politicas publicas,
uma outra questdo emerge: em que medida ele esta capacitado e seus membros interessados na
coleta e producdo independente de informacdo? Sobre essa questdo deve-se atentar para os
progressos substanciais realizados pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, nesse
intervalo de tempo aqui considerado, mediante a criacao e o fortalecimento de nucleos proprios
de consultoria legislativa. Na Camara dos Deputados, a consultoria contava, em meados de
2011, com 164 servidores habilitados para a analise de politicas publicas, distribuidos em 21
areas temadticas. Todavia, com o novo contexto de ativismo legislativo no Congresso ¢
necessario aumentar essa estrutura. Em suma, esta em consolidagao um novo padrao legislativo

no Congresso Nacional.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Trata-se de uma pesquisa descritiva, cuja unidade de analise sdo os projetos de leis e as
emendas parlamentares individuais, referentes aos anos de 2003 a 2018. Para analisar os
projetos de leis, foi utilizado uma abordagem quanti-quali, ja4 em relacdo as emendas
parlamentares, optou-se por utilizar uma abordagem quanti-quanti, resultando numa analise
descritiva dos dados.

Nesse sentido, o objetivo da pesquisa ¢ analisar o papel e a magnitude da Camara dos
Deputados na participagdo de politicas publicas no Brasil.

O referencial empirico recaiu sobre a Camara dos Deputados entre os anos de 2003-
2018. Assim, a pesquisa contempla os dois primeiros mandatos do presidente Luiz Indcio Lula
da Silva (2003 —2006 e 2007 —2010), os dois mandatos da ex-presidente Dilma Rousseff (2011
—2016) e um mandato do ex-presidente Michel Temer (2016 —2018). Se analisarmos do ponto
de vista das legislaturas parlamentares, a presente pesquisa contempla quatro legislaturas: 52*
(2003 —2006), 53* (2007 — 2010), 54* (2011 —2016) e 55* (2016 — 2018).

O recorte temporal se justifica por comtemplar um periodo em que o Brasil vivenciou
contextos historicos diversos. Podemos citar como exemplo, a elei¢do de um presidente com
uma das maiores avaliagdes positivas durante seu mandato, os varios escandalos de corrupgao,
crises financeiras, impeachment da presidente Dilma, bem como o fato de termos presidentes
de espectros ideoldgicos diferentes.

Para tornar as analises possiveis, foram elaborados dois bancos de dados, coletados a
partir de fontes secundarias. O primeiro, reuniu os projetos de lei sobre politicas publicas da
Camara dos Deputados, apresentados entre os anos de 2003 e 2018, num total de 637 projetos.
Esse banco possibilitou analisar a evolug@o das proposituras dos parlamentares relacionadas as
politicas publicas, por meio dos projetos de lei, assim como, o tipo, origem, area, € a situagdo
da politica publica.

Nesse primeiro momento, as principais variaveis utilizadas na pesquisa foram:

Quadro 4 — Variaveis utilizadas na pesquisa para os Projetos de Lei

Variavel Descricio Nivel de Mensuracio
Base de Diz respeito aos partidos politicos que compunham a | Variavel nominal, expressa da
Governo base dos governos, na Camara dos Deputados, nos anos | seguinte maneira: 1 = SIM e 0 =

de 2003 a 2018, respondente aos dois primeiros | Nao
mandatos do presidente Lula, aos dois mandatos da ex-
presidente Dilma e ao mandato do ex-presidente Temer.
Parlamentares | Diz respeito aos deputados que faziam parte da base dos | Trata-se de uma variavel nominal.

que fazem governos Lula (PT), Dilma —PT) e (Temer —
PMDB/MDB), respectivamente.
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parte da base
do governo

Situacio dos

Apresentar em qual situacdo os projetos de leis

Variavel ordinal, expressa da

Projetos de encontram-se. seguinte  maneira:  aprovado,
Lei reprovado, indefinido.

Status da Mostra se a tramitagdo desses projetos continua como | Variavel ordinal, expressa da
tramitagio (tramitando ou se encontra como resolvido). seguinte maneira: 1 = tramitando e

dos Projetos
de Lei

0 = resolvido.

Tipo de Demonstra se a politica publica se centraliza em Trata-se de uma variavel nominal,
Politica “Difusa” ou “Concentrada”. expressa da seguinte maneira: 1 =
Publica Difusa e 0 = Concentrada

Area da Aponta quais areas da politica publica sdo priorizadas | Trata-se de uma variavel nominal
Politica nas proposituras parlamentares.

Publica

Origem dos Apresenta de qual instituicdo os projetos de leis foram | Trata-se de uma variavel nominal

Projetos de
Lei

originarios. (Camara Federal, Poder Executivo, Senado
Federal, STJ, Iniciativa Popular, PGR e CPI/CPMI).

Numero de Indica quais areas da politica publica tem o maior | Trata-se de uma variavel continua.
Projetos nimero de projetos de leis propostos. Exemplo:

apresentados (educagdo, saude, seguranca etc.).

por area

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Camara dos Deputados (2022)

O segundo banco de dados utilizado na pesquisa, diz respeito as emendas parlamentares
individuais, apresentadas pelos deputados, ao orgamento da Unido. Dessa feita, os dados
utilizados foram coletados no Portal Siga Brasil. O recorte temporal diz respeito aos anos de
2003-2018, possibilitando averiguar informagdes referentes a trés governos e quatro
legislaturas distintas num total de 117.830 emendas parlamentares. No entanto, nos deparamos
com dificuldades para acessar as informacdes junto ao portal, de tal forma que, a partir dele,
foram coletados os dados dos anos de 2005 a 2013, de 2015 a 2018. Ja os dados dos anos de
2003, 2004, 2014 apresentaram erro junto ao portal, sendo reutilizado o banco de dados de

pesquisa anterior (MELO, OLIVEIRA, SOUZA, 2017).

Destarte, foi gerado um banco de dados contemplando varidveis que envolvem o aspecto
politico. Partido, base do governo e espectro ideoldgico, com o intuito de analisar como os
partidos se movimentaram ao longo do periodo estudado. Tipo de or¢gamento para avaliar de
forma comparativa os dois momentos, € se a alteracao na regra do jogo orgamentario impactou
a dinamica dos parlamentares na apresentacdo das emendas. Ademais, compds esse banco de
dados as variaveis: area, para identificar as que receberam maior atengdo e, por fim, o valor
solicitado. Com essas varidveis buscamos justificar o que foi apresentado na literatura e explicar
as nuances ¢ mudangas na apresentagao de emendas individuais por parte dos deputados. Nesse

sentido, as principais variaveis utilizadas nessa pesquisa foram:



77

Quadro 5 — Variaveis utilizadas no banco de dados das Emendas Parlamentares

pesquisa.

Variavel Descric¢ao Nivel de Mensuracao
Funcio Diz respeito as areas que mais foram beneficiadas com as | Trata-se de wuma variavel
emendas parlamentares a, apresentadas pelos deputados. | nominal
Partido Diz respeito ao partido em que os Deputados Federais | Trata-se de wuma variavel
estavam filiados no periodo dos governos Lula, Dilma e | nominal
Temer.
Espectro Diz respeito ao espectro ideoldgico em que cada partido | Trata-se de wuma variavel
ideologico politico se enquadra ordinal, expressa da seguinte
maneira: esquerda direita e
centro.
Governo Diz respeito aos governos contemplados na presente Trata-se de wuma variavel

nominal, expressa da seguinte
maneira: Lula, Dilma e Temer

Deputados da

Diz respeito aos Deputados que compdem a base do

Trata-se de uma variavel

Base do | governo. nominal, expressa da seguinte
Governo maneira: 1 =SIM e 0 = NAO
Partido  do | Diz respeito aos partidos que faziam parte da base do | Trata-se de wuma varidvel
Governo governo. nominal, expressa da seguinte
maneira: 1 =SIM e 0 = NAO
Localidade Diz respeito a regido em que os deputados representavam. | Trata-se de uma variavel
nominal, expressa da seguinte
forma: Nacional, Estado e
Municipio.
Regiao Diz respeito as Regides geograficas em que cada Trata-se de uma variavel
Deputado Federal representava ordinal, Sul, Sudeste, Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.
Dotacao Diz respeito ao valor total solicitado pelos parlamentares. | Trata-se de wuma variavel
Inicial continua.

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Siga Brasil (2022)

Apos a coleta dos dados, foram elaborados dois bancos de dados distintos, com as
variaveis acima mencionadas. Para tanto, foram utilizados dois softwares Excel e Statistical

Package for the Social Sciences (SPSS) para tratar os dados e realizar as analises descritivas.
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5 DADOS E DISCUSSOES

Esse capitulo apresenta os resultados da pesquisa. Ele estd dividido em duas partes. A
primeira analisa os projetos de lei sobre politicas publicas, apresentados pelos Deputados
Federais, entre os anos de 2003 e 2018, correspondendo aos dois mandatos do presidente Luiz
Inécio Lula da Silva, aos dois mandatos da ex-presidente Dilma Rousseff e ao mandato do ex-
presidente Michel Temer. Do ponto de vista das legislaturas, foram analisadas quatro
legislaturas: 527, 53% 54 e 55° Os dados para a andlise foram coletados do Portal da Camara
dos Deputados.

J& a segunda parte apresenta os resultados das andlises sobre as emendas parlamentares
individuais, também referentes aos anos de 2003 a 2018. Os dados utilizados para essa pesquisa,
especificamente, foram coletados do Portal SigaBrasil. O banco de dados elaborado contemplou
as seguintes variaveis: partido, base do governo, espectro ideologico, areas e valor solicitado.

Cabe destacar que a pesquisa contempla um total de dezesseis anos da politica brasileira
e ao longo desse periodo, muitos eventos aconteceram, influenciando assim o comportamento
dos atores politicos, sejam eles os parlamentares ou o proprio executivo.

No primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006), por
exemplo, o cendrio da economia brasileira estava favoravel ao crescimento, possibilitando ao
governo desenvolver e implementar politicas publicas sociais, visando o combate a pobreza e
o crescimento econdmico do pais.

Porém, ainda em seu primeiro mandato varios escandalos de corrupc¢do vieram a tona,
sendo o mensaldo o que mais repercutiu, ja no final do seu primeiro mandato. O esquema de
corrupgao ora citado, revelou a forma como o presidente lidava com o Congresso, no sentido
de garantir apoio para o seu governo. Esse evento repercutiu negativamente na imagem do PT
e do presidente Lula, resultando em sua prisdao em 2018.

O primeiro e segundo mandato da ex-presidente Dilma também nao foram isentos de
eventos questionaveis. Ela foi eleita com apoio do presidente Lula, porém, a incapacidade em
promover o didlogo e as sérias resisténcias do Congresso Nacional, acabaram dificultando o
andamento do seu governo. Vale destacar que em 2015 o Congresso iniciou um processo de
impeachment contra a entdo presidente Dilma, resultando em sua cassacdo em 2016.

A partir desse cendrio o entdo vice-presidente Michel Temer assume, governando o
Brasil até 2018. Porém, para garantir a capacidade de governabilidade, Michel Temer precisou
negociar com o congresso, € isso inclui a liberagdo de emendas parlamentares. Além desses

pontos, a pesquisa contemplou momentos em que ocorriam elei¢des municipais € nacionais.
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A observacdo desses eventos ¢ importante para entendermos o cenario relacionado a
distribuicdo das emendas parlamentares e dos projetos de leis sobre politicas publicas propostos
pelos Deputados Federais. Nesse sentido, a dindmica da politica brasileira pode ter influenciado
na forma como esse processo dos projetos de leis e das emendas parlamentares ao longo dos

dezesseis anos foram conduzidos.

5.1 A producio do Legislativo: uma abordagem descritiva sobre os Projetos de Lei
referentes as policies

Mapeamos o quantitativo de projetos de lei por ano, origem, situagdo, tipo de politica
publica a que se refere, entre outros pontos importantes para a analise. Para essa pesquisa em
especifico, foram utilizados dados do Portal da Camara dos Deputados.

A Tabela 1 mostra o quantitativo de parlamentares que apresentaram projetos de leis
sobre politicas publicas na Camara dos Deputados, e se eles faziam parte da base do governo
ou ndo. Vale destacar que, o presidente Lula governou o pais por dois mandatos consecutivos,
compreendendo os anos de 2003 a 2010. Ja a ex-presidente Dilma Rousseff também governou
o pais por dois mandatos consecutivos, sendo que, o primeiro compreendeu os anos de 2011 a
2014 e o segundo correspondeu aos anos de 2015 a 2016*>. O governo do ex-presidente Michel
Temer, por sua vez, iniciou em 2016 e finalizou em 2018, com a vitdria do entdo candidato a
presidéncia, Jair Messias Bolsonaro.

A Tabela 1 evidencia que o Governo Lula foi o que mais contou com apoio dos
Deputados da Camara Federal (nossa pesquisa contemplou apenas os Deputados Federais que
apresentaram projetos de lei sobre politicas piblicas na Camara, e ndo os 513 parlamentares).
Ele iniciou seu primeiro mandato, contando com o apoio de 63% dos Deputados Federais,
chegando a 67% no segundo e terceiro ano do primeiro mandato, e encerrando com o apoio de
58% dos politicos da Casa Legislativa Federal. J4 no seu segundo mandato, Lula inicia contando
com o apoio de 59% dos Deputados. Nos anos que se seguem, o apoio aumenta, chegando ao
patamar de 85% de apoio em 2010. Esse apoio crescente em torno do presidente Lula, pode ser
atribuido, entre outras coisas, a sua capacidade de didlogo e negociacdo com os politicos e sua

avaliacdo positiva diante da sociedade!'®. Outro ponto que merece destaque é o mensaldo que

15 Em 31 de agosto de 2016 a Camara dos Deputados decide pela cassa¢do do mandato da entdo presidente Dilma
Rousseff, impedindo que ela concretize seu mandato, sendo substituida pelo entdo vice-presidente, Michel Temer.
6 Lula é o maior lider popular depois de Getalio Vargas. Gazeta do Povo, 24/09/2016. Disponivel em:
<https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/lula-e-o-maior-lider-popular-depois-de-getulio-vargas-
a7180x876g2i0qveh7zbvix5a/>. Acesso em: 25/02/2023.


http://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/lula-e-o-maior-lider-popular-depois-de-getulio-vargas-
http://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/lula-e-o-maior-lider-popular-depois-de-getulio-vargas-
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veio a tona no ano de 2005, durante o governo Lula!’. Esse esquema de corrupg¢io era utilizado
para comprar votos e apoio de parlamentares, em favor do Executivo Federal. Cabe aqui
destacar que, o entdo presidente Lula encerrou seu segundo mandato contando com avaliacao
positiva de 87% da populagio, segundo dados divulgados pelo Ibope!®.

A ex-presidente Dilma Rousseff, por sua vez, iniciou seu primeiro mandato com 69
deputados federais na base do governo, o que correspondia a 66% do total dos deputados que
apresentaram projetos de lei sobre politicas publicas. Essa situagdo de conforto pode ser
creditada ao ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva, que governou o pais de 2003 a 2010, e
encerrou seu mandato com altos indices de aprovacao e apoio do Congresso Nacional.

O que se percebe em seguida é uma queda gradativa de politicos na base do governo.
Em 2012 60% dos deputados da Camara Federal compunham a base do governo, caindo para
57% em 2013 e 44% em 2014, quando encerra seu primeiro mandato. A saida gradativa de
politicos da base do governo Dilma, pode ser explicada por varios fatores. Um deles ¢ a falta
de governabilidade da ex-presidente Dilma e a auséncia de didlogo, o que acabou
comprometendo as negociagdes com o Congresso Federal.

A entdo presidente Dilma iniciou seu segundo mandato com 79 dos parlamentares em
sua base, correspondendo a 63% dos deputados federais. Em 2016, quando a ex-presidente
Dilma Rousseff foi destituida do poder, através do impeachment, o entdo vice-presidente
Michel Temer assume o governo com apoio de 79,3% dos deputados em sua base. Ao final do
seu mandato esse apoio € reduzido a 68,2%. Esse apoio expressivo de partidos na base do
Governo Temer ocorreu devido o processo de impeachment, em que ele foi o principal

favorecido.

Tabela 1 -Numero de Parlamentares que apresentaram projetos de lei sobre politicas publicas e que fazem

arte da base do governo na Cimara dos Deputados (2003-2018).
BASE GOVERNO
NAO SIM
ANO N % N % TOTAL
2003 15 37 25 63 40
2004 8 33 16 67 24
2005 5 33 10 67 15
2006 5 42 7 58 12
2007 7 41 10 59 17

7O que aconteceu no escindalo do Mensalio? POLITIZE, 22/08/2018. Disponivel em:
<https://www.politize.com.br/mensalao-o-que-aconteceu/>. Acesso em: 25/02/2023.

18 Popularidade de Lula bate recorde e chega a 87%, diz Ibope. GI1, 16/12/2010. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/politica/noticia/2010/12/popularidade-de-lula-bate-recorde-e-chega-87-diz-ibope.html>.
Acesso em: 25/02/2023.


http://www.politize.com.br/mensalao-o-que-aconteceu/
http://www.politize.com.br/mensalao-o-que-aconteceu/
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2008 5 26 14 74 19
2009 4 27 11 73 15
2010 2 15 11 85 13
2011 35 34 69 66 104
2012 21 40 31 60 52
2013 22 43 29 57 51
2014 14 56 11 11 25
2015 47 37 79 63 126
2016 15 25 46 75 61
2017 10 24 31 76 41
2018 7 32 15 68 22

Fonte: Portal da Camara dos Deputados

A Tabela 2 apresenta a quantidade de projetos de leis sobre politicas publicas,
apresentados pelos Deputados na Camara Federal, no periodo de 2003 a 2018, referentes as
regides do pais.

De acordo com os dados, é possivel constatar que a quantidade de projetos de leis
sobre politicas publicas, apresentados pelos parlamentares na Camara dos Deputados, varia de
acordo com o ano e a regido do pais. Nesse sentido, as regides com menos deputados que
apresentaram projetos de leis no primeiro ano do governo Lula eram das regides Norte e Sul,
com 6% e 9% do total de parlamentares, respectivamente, sendo que, no ano de 2004 nenhum
deputado da regido Norte apresentou projetos de lei sobre politicas publicas.

Nos ultimos dois anos do primeiro mandato de Lula, os deputados das Regides Sudeste
e Nordeste foram os que mais apresentaram projetos de lei, representando 57% e 46%,do total
dos projetos de lei sobre politicas publicas, respectivamente. Ja as regides com menosprojetos
apresentados foram a Norte e Centro-Oeste, com 29% de proposituras cada.

No inicio do segundo mandato do presidente Lula, dos 16 deputados que
apresentaram projetos de lei sobre politicas publicas, 44% eram do Nordeste e 44% da regido
Sudeste. Nos anos de 2008, 2009 e 2010, os deputados federais que mais elaboraram leis sobre
politicas publicas eram das regides Nordeste e Sudeste. J4 as regides com baixa percentagem
de parlamentares a apresentar PLs sobre politicas publicas foram as do Norte e Centro-Oeste.

No primeiro ano de Governo da ex-presidente Dilma, dos 89 projetos apresentados,
quase cinquenta por cento foram protocolados por parlamentares da Regido Sudeste do pais,
enquanto, apenas 7% foram apresentados por parlamentares da Regido Norte. Esse padrao se
repete nos anos que se seguem e sofre uma mudanca em 2015, ndo apenas em relacdo ao total

de projetos de lei apresentados na Camara dos Deputados, mas, também, em relagdo ao
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direcionamento desses projetos. No referido ano, os parlamentares da Regido Sudeste
continuaram sendo os que mais apresentaram projetos de lei, representando 31% do total.
Porém, nesse mesmo ano cresce a quantidade de PLs direcionados a Regido Nordeste, com 30%
do total de PLs. A porcentagem dos PLs por regido muda pouco em 2016, ¢ a Regido Sudeste
continuou sendo o principal alvo dessas PLs, com 37% do total de proposituras, seguida da
Regido Nordeste com 31%.

Vale lembrar que, desde 2013 o pais vivenciou constantes protestos da populagdo
insatisfeita com o cendrio politico relacionados aos grandes escandalos de corrup¢do. Em 2015
inicia-se o processo de impeachment em desfavor da ex-presidente Dilma, ¢ mesmo com as
pesquisas denunciando seu alto indice de rejeicdo, os parlamentares precisavam convencer os
governadores e a sociedade de que o impeachment era a melhor saida para a crise politica do
Brasil. Essa ¢ uma das explica¢des para a mudanga na distribuigao de PLs de politicas publicas
protocolados pelos parlamentares na Camara dos Deputados. De tal forma que, nos anos que se
seguem (2017 e 2018), no governo Temer, tanto a quantidade de PLs, como sua distribui¢ao

por regido sofre uma mudanca significativa.

Tabela 2 - Nimeros de projetos de lei sobre politicas publicas apresentados por parlamentares na Cimara
dos Deputados por Regido (2003 — 2018)

REGIAO
ANO "CENTRO-OESTE | NORDESTE | NORTE SUDESTE SUL TOTAL
N % N % | N| % N % | N | %

2003 | 4 13% 5 16% | 3 | 9% 18 | 56% | 2 | 6% 32
2004 | 3 18% 1 6% | 0 | 0% 8 7% | 5 | 29% 17
2005 | 1 9% 4 | 36% | 1| 9% 3 27% | 2 | 18% 1
2006 | 2 20% 1 0% | 2 | 20% 3 30% | 2 | 20% 10
2007 | 2 13% 7 | 4% | 0 | 0% 7 4% | 0 | 0% 16
2008 | 6 33% 1 6% | 3 | 17% 5 28% | 3 | 17% 8
2009 | 2 15% 3 2% | 1| 8% 5 38% | 2 | 15% 13
2010 | 1 10% 2 20% | 1| 10% | 4 | 40% | 2 | 20% 10
2011 | 12 13% 19 | 21% | 6 | 7% | 42 | 47% | 10 | 11% 89
2012 | 5 11% 10 | 2% | 2 | 4% 14 | 30% | 15| 33% 46
2013 | 9 20% 13 | 29% | 4 | 9% 11 | 24% | 8 | 18% 45
2014 | 7 32% 3 14% | 0 | 0% 6 27% | 6 | 27% bp)
2015 | 14 12% 35 | 30% | 15| 13% | 36 | 31% | 18 | 15% 118
2016 | 7 14% 15 | 31% | 4 | 8% 18 | 37% | 5 | 10% 49
2017 | 3 8% 9 25% | 8 | 22% 9 25% | 7 | 19% 36
2018 | 3 18% 1 6% | 3 | 18% 7 41% | 3 | 18% 17

Fonte: Portal da Camara dos Deputados.
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Porém, nem todos esses projetos de lei tiveram o mesmo destino. Alguns foram
aprovados pela Camara dos Deputados, outros ndo foram, enquanto outro grupo de PLs
permaneceram em situacdo indefinida, como mostra a Tabela 3.

A Tabela 3 apresenta um total de 637 projetos de lei referentes a politicas publicas, que
foram apresentadas por deputados federais. Desse total, 199 projetos foram aprovados, 240
estavam em situacao indefinida e 198 foram reprovados.

De acordo com a Tabela 3 no primeiro ano do Governo Lula, foram protocolados um
total de 40 projetos de lei sobre politicas publicas, e desse total, 43% foram aprovados, 30%
reprovado e 28% em situagdo indefinida. No segundo ano 42% foram reprovados, 38%
aprovados e 21% em situacdo indefinida. Porém, nos dois ultimos anos, a percentagem de
projetos de lei que foram aprovados ultrapassou os sessenta por cento. Em seu segundo
mandato, a percentagem de aprovacao dos projetos de lei foi superior a 50%, exceto no ano de
2009, quando foi aprovado apenas 20% do total dos PLs. No referido ano, 53% dos projetos de
lei foram reprovados e 27% ficaram indefinidos.

Ainda de acordo com a Tabela 3, no primeiro mandato de Dilma a grande maioria dos
projetos de lei sobre politicas publicas, apresentadas por parlamentares da Camara dos
Deputados, estavam em situagdo indefinida ou foram reprovados. J4 no segundo mandato a
maioria dos projetos de lei ficou em situa¢do indefinida.

Vale destacar também que o ano de 2016 corresponde ao mandato do ex-presidente
Michel Temer. Ao longo daquele ano, especificamente, a maioria dos projetos de lei também
apresentaram situa¢do indefinida, com destaque para o ano de 2018, quando mais da metade

dos PLs estavam nessa situagao.

Tabela 3 - Situacao dos projetos de lei na Camara dos Deputados (2003-2018).

SITUACAO
APROVADO INDEFINIDO REPROVADO
ANO TOTAL
N % N % N %
2003 17 43% 11 28% 12 30% 40
2004 9 38% 5 21% 10 42% 24
2005 9 60% 1 7% 5 33% 15
2006 8 67% 1 8% 3 25% 12
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2007 9 53% 3 18% 5 29% 17
2008 12 63% 3 16% 4 21% 19
2009 3 20% 4 27% 8 53% 15
2010 9 69% 3 23% 1 8% 13
2011 21 20% 37 36% 46 44% 104
2012 14 27% 23 44% 15 29% 52
2013 15 29% 21 41% 15 29% 51
2014 7 28% 10 40% 8 32% 25
2015 30 24% 65 52% 31 25% 126
2016 18 30% 24 39% 19 31% 61
2017 15 37% 17 41% 9 22% 41
2018 3 14% 12 55% 7 32% 22

Fonte: Portal da Camara dos Deputados.

Para além disso, do total de projetos de lei protocolados na Camara dos Deputados, de
2003 a 2018, alguns encontra-se em tramitacao e outros ja foram resolvidos, como apontados
na Tabela 4.

De acordo com a Tabela 4, do total de 637 projetos de leis sobre politicas publicas
protocolados pelos Deputados Federais na Camara, 397 foram resolvidos e 240 encontra-se em
tramitacao.

Olhando em especial a partir do primeiro mandato do presidente Lula, € notorio que em
todos os quatro anos a maioria absoluta dos projetos foram resolvidos, chegando a um total de
93% em 2005. Em seu segundo mandato, a mesma situagao se repete, mesmo com percentagens
menores em relacao ao primeiro mandato.

No primeiro mandato de Dilma a maioria dos projetos também foram resolvidos, com
destaque para o ano de 2014, quando a percentagem foi de 60% dos projetos. Seu segundo
mandato ja muda um pouco essa configuragdo. Percebe-se que, mais de 50% dos projetos
estavam tramitando no primeiro ano de seu segundo mandato. No segundo ano, 61% dos
projetos foram resolvidos.

O tipo de politica ¢ importante para entendermos a quem se direciona a politica publica
apresentada pelo parlamentar. Dessa forma, existe dois tipos que podem ser destacados: a

politica publica concentrada e a difusa. O primeiro tipo diz respeito a politica publica que ¢



&5

direcionada, de forma especifica, para um grupo, Estado ou Regido. Por sua vez, a politica

publica difusa beneficia o pais como um todo.

Tabela 4 - Status da tramitacdo dos projetos de lei na Cimara dos Deputados (2003-2018).

STATUS

ANO RESOLVIDO TRAMITANDO TOTAL
N % N %

2003 29 73% 11 28% 40
2004 19 79% 5 21% 24
2005 14 93% 1 7% 15
2006 1 92% 1 8% 12
2007 14 82% 3 18% 17
2008 16 84% 3 16% 19
2009 1 73% 4 27% 15
2010 10 77% 3 23% 13
2011 67 64% 37 36% 104
2012 29 56% 23 44% 52
2013 30 59% 21 41% 51
2014 15 60% 10 40% 25
2015 61 48% 65 52% 126
2016 37 61% 24 39% 61
2017 24 59% 17 41% 41
2018 10 45% 12 55% 2

Fonte: Portal da Camara dos Deputados.

Na tabela 5 ¢ possivel identificar os tipos de politicas publicas apresentadas pelos
parlamentares na Camara dos Deputados.

A Tabela 5 apresenta um total de 637 projetos de lei sobre politicas publicas. Desse
total, 366 sdo politicas publicas concentradas e 271 sdo politicas publicas difusas.

Nos quatro anos do primeiro mandato do Governo Lula, a maioria das politicas publicas
produzidas pela Camara dos Deputados possuiram carater concentrado, exceto no ano de 2005,
quando 60% das politicas publicas foram do tipo difuso. Em seu segundo mandato, na maioria
dos anos, as politicas publicas produzidas pelos parlamentares também apresentaram um perfil
concentrado, exceto o ano de 2008, quando 53% das politicas publicas foram de carater difuso.

No primeiro Governo de Dilma Rousseff, o padrdo praticamente se repete. Ou seja, a
maioria das politicas publicas tiveram perfil concentrado, exceto para os ultimos dois anos,

quando a maioria das politicas publicas protocoladas pelos parlamentares apresentaram um
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perfil difuso. J4 no governo de Michel Temer, em todos os anos as politicas publicas se
caracterizaram pelo seu perfil difuso, chegando a 82% dos projetos de lei protocolados pelos
deputados, em 2018.

Essa realidade permite elaborar algumas conclusdes. Os politicos estdo comprometidos
em beneficiar suas bases eleitorais, seus Estados e Municipios. Isso explica o porqué de a

maioria dos projetos de leis sobre politicas publicas possuir um carater concentrado.

Tabela S - Tipo de politica publica dividido em “concentrada” e “difusa”

TIPO DE POLITICA PUBLICA
ANO CONCENTRADA DIFUSA TOTAL
N % N %

2003 26 65% 14 35% 40
2004 15 63% 9 38% 24
2005 6 40% 9 60% 15
2006 9 75% 3 25% 12
2007 14 82% 3 18% 17
2008 9 47% 10 53% 19
2009 8 53% 7 47% 15
2010 9 69% 4 31% 13
2011 83 80% 21 20% 104
2012 39 75% 13 25% 52
2013 24 47% 27 53% 51
2014 12 48% 13 52% 25
2015 65 52% 61 48% 126
2016 23 38% 38 62% 61
2017 20 49% 21 51% 41
2018 4 18% 18 82% 22

Fonte: Portal da Camara dos Deputados.

A Tabela 6 apresenta a origem dos projetos de leis que tramitaram na Camara dos

Deputados, nos anos de 2003 a 2018. E importante mencionar que, por regra, espera-se que os
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projetos de leis tenham origem no Poder Legislativo Federal ou, em alguns casos, no Poder
Executivo Federal.

Na Tabela 6, constata-se que, no primeiro mandato do presidente Lula a maioria dos
projetos de lei teve sua origem na Camara dos Deputados, com destaque para os anos de 2003
e 2004, quando o percentual de projetos oriundos da Camara foi de 85% e 71% respectivamente.
Em seu segundo mandato, o0 mesmo cenario se repete, exceto no ano de 2010, quando apenas
15% das politicas publicas tiveram origem na Camara dos Deputados e 62% tiveram sua origem
no Senado Federal.

No primeiro e segundo mandatos de Dilma, e no mandato de Temer, observa-se que as
politicas publicas formuladas, foram originadas na Camara dos Deputados, embora nesse longo
periodo, tanto o Senado como o Poder Executivo, se apresentaram como protagonistas ao

protocolarem proposituras concernentes a politicas publicas.

Tabela 6 - Origem dos projetos de lei apresentados na Camara dos Deputados (2003-2018).

ORIGEM
ANO | CAMARA | CPMI | EXECUTIVO | POPULAR | PRG SENADO | STJ
TOTAL
N % N|% [N | % N | % N|% |N [% N | %

2003 34 |85% |0 [0% |5 13% 0 0% 0 (0% |1 |3% 0 |0% |40
2004 17 |71% |1 | 4% |3 13% 0 0% 0 [0% |3 |13% [0 |0% |24
2005 8 53% |0 | 0% | 4 27% 0 0% 0 [0% |3 |20% |0 |0% |15
2006 7 58% |0 | 0% |1 8% 0 0% 0 [0% 4 |33% [0 | 0% |12
2007 13 | 76% |0 | 0% |1 6% 0 0% 0 10% |3 |18% |0 |0% |17
2008 10 | 53% [0 | 0% |1 5% 0 0% 0 [0% |8 |42% |0 | 0% |19
2009 9 60% [0 | 0% |2 13% 0 0% 0 [0% 4 |27% |0 | 0% |15
2010 2 15% [0 | 0% | 3 23% 0 0% 0 10% |8 [62% |0 | 0% |13
2011 91 | 88% |0 [0% |7 7% 0 0% 0 |0% |6 | 6% 0 | 0% | 104
2012 382 173% [0 | 0% |2 4% 0 0% 1 12% (11 [21% |0 | 0% |52
2013 33 | 65% |1 | 2% |4 8% 0 0% 0 [0% |12 ]24% |1 |2% |51
2014 19 | 76% |0 | 0% |1 4% 0 0% 0 [0% |5 |20% |0 |0% |25
2015 109 [ 87% |0 | 0% | 2 2% 0 0% 0 [0% [15]12% |0 | 0% | 126
2016 44 | 72% [0 | 0% | 7 11% 1 2% 0 [{0% |9 |15% |0 |0% |61
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2017 30 | 73% |0 | 0% | 4 10% 0 0% 0 [{0% |7 |17% |0 |0% |41

2018 17 | 77% |0 | 0% | O 0% 0 0% 0 [0% |5 |23% |0 |0% |22

Fonte: Portal da Camara dos Deputados

A Tabela 7 apresenta a quantidade de projetos protocolados na Camara dos Deputados,
especificando por area. Essa informagdo ¢ importante porque, a0 mesmo tempo em que mostra
as areas de maior interesse dos parlamentares, também acaba evidenciando as areas mais
carentes da sociedade.

Do total de 637 projetos de leis, 155 diz respeito a area da educagdo, 151 figuram na
area social, 98 diz respeito a area da saude, 44 a seguranca publica, 40 ao meio ambiente e 31
faz referéncia a economia. O que se percebe a partir dessa analise € que, a maioria das areas de

prioridade da sociedade foram contempladas pelos projetos de leis.

Tabela 7 - Numero de projetos apresentados por area da politica piblica na Camara dos Deputados (2003-
2018).

AREA NUMERO DE PROJETOS APRESENTADOS
Administragdo publica 3
Alimentacao 5
Cidadania 2
Ciéncia 1
Cultura 15
Direitos humanos 1
Econémica 31
Educagio 155
Emprego 5
Esporte 6
Habitagao 4
Infraestrutura 3
Meio Ambiente 40
Recursos hidricos e agricultura 22
Saude 98
Segurancga Publica 44
Social 151
Tecnologia 4
Trabalho 5
Transito 16
Transporte 13
Turismo 5
Urbanismo 8
Total 637

Fonte: Portal da Camara dos Deputados
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5.2 A produciao do Legislativo: uma abordagem descritiva sobre as Emendas Individuais
dos Deputados Federais

A presente se¢do tem por objetivo apresentar a segunda parte dos resultados da pesquisa,
referentes as emendas parlamentares individuais apresentadas pelos Deputados Federais, nos
anos de 2003 a 2018, que corresponde aos dois mandatos do presidente Luiz In4cio Lula da
Silva, aos dois mandatos da ex-presidente Dilma Rousseff e ao mandato do ex-presidente
Michel Temer, respectivamente.

Nesse sentido, a Tabela 8 apresenta a quantidade de emendas individuais protocoladas
pelos deputados ao orcamento da Unido, como também, os valores totais estratificado por ano.
Cabe destacar que, as emendas parlamentares apresentadas pelos Deputados Federais, mostra
o interesse do parlamentar em formular politicas publicas.

De acordo com a Tabela 8 de 2003 a 2018 houve um total de 117.830 emendas
apresentadas pelos deputados ao orcamento da Unido. Sendo que, os anos de 2010, 2011, 2008,
2012 e 2015 foram os anos em que os parlamentares mais apresentaram emendas ao orgamento,
representando um total de 8.675, 8.430, 8.275, 8.091 e 8.071 do total das emendas,
respectivamente. E importante notar que, esses anos tém em comum o fato de ser periodos
eleitorais. Sabe-se que, no Brasil, as emendas parlamentares ¢ uma forma de garantir apoios
para reeleicdo ou para eleger sucessores a presidéncia'®.

Um dado curioso ¢ que, em 2003 foi o ano em que houve um aumento dos recursos
destinados as amendas parlamentares, seguida do ano de 2014, embora que, nos referidos anos
a quantidade de emendas parlamentares foram razoavelmente baixas, 6.511 e 6.764,
respectivamente.

No que se refere ao primeiro mandato do presidente Lula, a quantidade de emendas
protocoladas ndo variou muito durante os quatro anos. J4 em seu segundo mandato, a variacao
da quantidade de emendas aumentou, principalmente no ano eleitoral de 2010. Esse talvez tenha
sido um esfor¢o para garantir a eleicdo da ex-presidente Dilma ja que, nesse periodo, o apoio a
sua candidatura estava fortemente consolidado.

No mandato da ex-presidente Dilma Rousseff, a quantidade de emendas parlamentares
continuou a variar de forma significativa. Nos dois primeiros anos, por exemplo, a quantidade
de emendas ficou na casa dos oito mil, sendo esse quantitativo reduzido nos ultimos dois anos

do seu mandato. Porém, no primeiro ano do seu segundo mandato, a quantidade de emendas

19 MESQUITA, Lara. Emendas ao orcamento e conexdo eleitoral na Cimara dos Deputados
brasileira. Originalmente apresentada como dissertacio de mestrado. Universidade de Sao Paulo, 2008.
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volta para a casa dos oito mil. Um detalhe importante ¢ que, em 2015 j& se articulava o
impeachment da entdo presidente, que se consolidou em 2016. Dessa forma, a quantidade de
emendas parlamentares referentes ao ano de 2015 pode ser uma tentativa da ex-presidente em
garantir apoio para enfraquecer o processo de impeachment que transitava na Camara dos
Deputados.

No que tange ao efeito do orcamento impositivo sobre o quantitativo das emendas
parlamentares individuais, apresentadas pelos Deputados Federais ao or¢gamento da Unido,
tendo em vista que ela foi aprovada em 2015, o que se percebe é que, ndo houve um aumento
da demanda nos anos seguintes, pelo contrario. O que se percebe ¢ uma redugdo da quantidade
de emendas apresentadas nos anos de 2016, 2017 ¢ 2018. Mesmo em 2015 sendo o ano em que
houve uma maior demanda por emendas parlamentares, ainda assim, esse fendmeno pode ser

explicado pelos eventos eleitorais, ja mencionados anteriormente.

Tabela 8 - Numero e Valor Solicitado de Emendas Individuais Apresentadas por Deputados Federais ao
Orcamento da Unidao— 2003/2018

ANO APRESENTADAS VALOR

2003 6.511 RS  24.632.355.773,00
2004 6.344 R$ 4.069.596.972,00
2005 6.946 RS 1.795.250.000,00
2006 7.137 RS 2.559.995.000,00
2007 7.399 RS 3.059.784.000,00
2008 8.275 RS 4.103.020.000,00
2009 7.973 RS 5.127.893.160,00
2010 8.675 RS 6.412.006.500,00
2011 8.430 RS 6.667.111.000,00
2012 8.091 RS 7.724.950.000,00
2013 7.055 RS 7.679.997.454,00
2014 6.764 R$  18.337.876.021,00
2015 8.071 R$ 8.357.774.941,00
2016 6.732 RS 7.854.277.434,00
2017 6.682 R$ 7.858.075.613,00
2018 6.745 R$ 7.577.476.986,00

Fonte: Portal SigaBrasil.

Com objetivo de entendermos melhor a dindmica das emendas parlamentares, a Tabela
9 apresenta, de forma detalhada, o valor total das emendas, em reais, e a percentagem que ela

representa no orgamento da Unido. Os dados sdo referentes aos anos de 2003 a 2018.
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De acordo com a Tabela 9, no ano de 2003 o valor solicitado de emendas, representou
2,38% do orgamento da Unido, sendo esse o maior percentual encontrado ao longo do recorte
temporal contemplado nessa pesquisa.

Vale destacar que, no primeiro ano do segundo mandato do presidente Luiz In4cio Lula
da Silva (2007), a percentagem do valor das emendas parlamentares individuais, representou
0,20% do total do orcamento da Unido, sendo que, a partir do segundo ano esse percentual subiu
para 0,30%, representando um aumento de 0,10% em relagao ao ano anterior. Nos dois ultimos
anos esse percentual continuou aumentando, chegando a 0,36% em 2010.

No primeiro ano da entdo presidente Dilma, o percentual ndo sofreu muita alteragao.
Mas, o que chama atencao ¢ o percentual das emendas individuais em relagdo ao orcamento,
referente ao ano de 2014. No referido ano, a percentagem foi de 0,77%, representando um
aumento de 0,42% em relacdo ao ano anterior. Ou seja, a percentagem mais que dobrou. A
explicacdo mais coerente estd no fato de que, trata-se de um ano eleitoral, onde a entdo
presidente Dilma ja contava com altos indices de rejei¢do da populagdo e do congresso
Nacional, além dos muitos protestos que iniciaram a partir de 2012.

No que se refere ao marco legal do or¢amento impositivo, aprovado em 2015, se
olharmos do ponto de vista de seu efeito sobre o percentual das emendas apresentadas pelos
Deputados Federais em rela¢do ao orcamento da Unido, o que se percebe € que, a aprovacdo do
orgamento impositivo ndo tem efeito no aumento da percentagem, pelo contrario, a partir de
2015 até 2018, o percentual das emendas reduz, passando de 0,77% em 2014 e chegando a
0,22% em 2018.

Tabela 9 — Percentual das Emendas Individuais Apresentadas por Deputados Federais em Relacio ao
Org¢amento Publico —2003/2018

ANO ORCAMENTO ANUAL VALOR SOLICITADO EMENDAS Y%

2003 R$ 1.036.056.083.262,00 R$ 24.632.355.773,00 2,38
2004 R$ 1.469.087.406.336,00 R$ 4.069.596.972,00 0,28
2005 R$ 1.606.403.171.042,00 R$ 1.795.250.000,00 0,11
2006 R$ 1.660.772.285.176,00 R$ 2.559.995.000,00 0,15
2007 R$ 1.511.540.601.307,00 R$ 3.059.784.000,00 0,20
2008 R$ 1.362.268.012.584,00 R$ 4.103.020.000,00 0,30
2009 RS$ 1.581.447.761.494,00 R$ 5.127.893.160,00 0,32
2010 R$ 1.766.021.794.352,00 R$ 6.412.006.500,00 0,36
2011 R$ 1.966.015.896.211,00 R$ 6.667.111.000,00 0,34
2012 R$ 2.150.458.867.507,00 R$ 7.724.950.000,00 0,36
2013 R$ 2.165.910.805.669,00 R$ 7.679.997.454,00 0,35
2014 RS$ 2.383.177.997.310,00 R$ 18.337.876.021,00 0,77
2015 RS 2.876.676.947.442,00 R$ 8.357.774.941,00 0,29
2016 R$ 2.953.546.387.308,00 RS 7.854.277.434,00 0,27
2017 RS 3.415.431.200.238,00 R$ 7.858.075.613,00 0,23
2018 RS 3.506.421.082.632,00 R$ 7.577.476.986,00 0,22
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Fonte: Portal SigaBrasil.

A Tabela 10 destaca a quantidade de emendas apresentadas pelos partidos, levando em
consideragdo o tipo de emenda, seja ela impositiva ou ndo impositiva, referentes aos anos de
2003 a 2018.

Na Tabela 10 ¢ possivel perceber um total de 97.671 emendas parlamentares nao
impositivas apresentadas pelos Deputados Federais. Desse total, o Partido dos Trabalhadores
(PT) destaca-se com 18.581 emendas apresentadas, com média de 856 emendas por ano. Em
seguida destaca-se o PMDB/MDB com um total de 14.617 emendas ndo impositivas
apresentadas, resultando numa média de 1.125 emendas por ano. Ainda nesse sentido, o PSDB
destaca-se como o terceiro partido com mais emendas apresentadas, com um total de 11.123
emendas e uma média anual de 856 emendas ndo impositivas.

No que diz respeito as emendas impositivas, houve um total de 20.159 emendas
apresentadas pelos Deputados Federais ao or¢amento da Unido. Nesse sentido, o PT lidera como
o partido que mais apresentou emendas impositivas, com um total de 2.646 e uma médiade 882
emendas anual. Em segundo lugar destaca-se o PSDB com um total de 2.007 emendas e com
uma média de 669 emendas anual, o PMDB/MDB se destaca como o terceiro partido com mais
emendas apresentadas, sendo esse um total de 1.918 emendas e uma média anual de639.

O mesmo padrao se repete quando calculado o total das emendas, tanto impositivas
como ndo impositivas. Dessa forma, o PT continua como o partido com maior numero de
emendas apresentadas (21.227), seguida do PMDB/MDB (16.535) ¢ o PSDB com 13.130
emendas apresentadas. Cabe destacar que, de acordo com o estudo, alguns partidos nao

pontuaram ou ndo existiam no periodo analisado.

Tabela 10 — Numero de Emendas Individuais Apresentadas por Deputados Federais por Partido Politico
em Relacio ao Tipo de Or¢camento — 2003/2018

NAO
PARTIDO IMPOSITIVO MEDIA IMPOSITIVO MEDIA TOTAL
ANUAL ANUAL

AVANTE - - 196 65 196
CIDADANIA - - 116 39 116
DEM 5.283 406 1.469 490 6.752
PAN 20 2 - - 20
PATRI - - 93 31 93
PATRIOTA - - 172 57 172
PC 146 11 - - 146
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PC do B 2.850 220 673 224 3.523
PDT 3.994 307 772 257 4766
PEN 17 1 - - 17
PFL 4311 332 9 3 4320
PHS 253 19 158 53 411
PL 1.805 139 500 167 2.305
PMDB/MDB 14.617 1.125 1.918 639 16.535
PMN 405 31 - - 405
PMR 35 3 - - 35
PODE - - 668 223 668
PP 6.557 504 1.868 623 8.425
PPB 738 57 - - 738
PPL ; - 13 4 13
PPS 2.455 189 191 64 2.646
PR 4388 338 930 310 5318
PRB 767 59 682 227 1.449
PRONA 81 6 - - 81
Pros 553 43 384 128 937
PRP 78 6 - - 78
PRTB 45 3 - - 45
PSB 5.380 414 999 333 6.379
PSC 2.073 159 287 96 2.360
PSD 2.346 180 1.398 466 3.744
PSDB 11.123 856 2.007 669 13.130
PSL 79 6 356 119 435
PSOL 908 70 439 146 1.347
PST 23 2 ; ; 23
PT 18.581 1.429 2.646 882 21227
PT do B 270 21 - - 270
PTB 4554 350 635 212 5.189
PTC 134 10 ; - 134
PTN 16 1 - - 16
PV 2.093 161 88 29 2.181
REDE _ ; 126 42 126
S. 11 1 ; ; 11
S/PARTIDO 125 10 - - 125
SD 321 25 118 39 439
SDD 232 18 ; ; 232
SEM 4 0 ; ; 4
SOLIDARIEDADE - - 248 83 248
TOTAL 97.671 7513 20.159 6.720 117.830

Fonte: Portal SigaBrasil.

De forma mais simples, a Tabela 11 apresenta o valor total das emendas parlamentares,

apresentadas pelos Deputados Federais em cada governo.
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De acordo com a Tabela 11 no primeiro mandato de Dilma, os parlamentares solicitaram
32,64%, do total do valor de emendas de todo o periodo contemplado na pesquisa. Esse valor ¢
superior ao apresentado pelos parlamentares durante o primeiro governo de Lula. No segundo
mandato de Dilma a percentagem do valor das emendas foi 6,75%, sendo esse valor inferior ao
do segundo mandato de Lula. Nesse ponto, cabe destacar que, o segundo mandato de Dilma
durou apenas dois anos, sendo esse um ponto importante para explicar a percentagem das

emendas apresentadas nesse periodo.

Tabela 11 — Valor Solicitado de Emendas Individuais Apresentadas por Deputados Federais por Governo
—2003/2018

GOVERNO VALOR %
LULA 1 RS 33.057.197.745,00 26,70
LULA 2 RS 18.702.703.660,00 15,11
DILMA 1 RS 40.409.934.475,00 32,64
DILMA 2 R$ 8.357.774.941,00 6,75
TEMER RS 23.289.830.033,00 18,81
Total RS 123.817.440.854,00 100,00

Fonte: Portal SigaBrasil.

A Tabela 12 busca descrever para a abrangéncia das emendas parlamentares. Observa-
se na Tabela 12 que os Estados e Municipios sdo os mais beneficiados com as emendas
parlamentares. Para os Estados, por exemplo, foram apresentadas mais de quarenta € nove mil
emendas e para os municipios, mais de sessenta e duas mil emendas. Isso reflete também no
valor total dessas emendas, que sdo superiores aos valores destinados para emendas com
abrangéncia Nacional e regional. Dois pontos sdo importantes para pensarmos essa
diferenciagdo. O primeiro ¢ que, as emendas possuem um cunho eleitoral, e, portanto, os
deputados destinam para municipios e Estados onde estdo presentes seus eleitores. Com a
aprovagao do orcamento impositivo, ficou mais facil de organizar a distribuicdo das emendas

de forma geografica.

Tabela 12 — Destinacao Geografica, Nimero e Valor Solicitado de Emendas Individuais Apresentadas por
Deputados Federais ao Orcamento da Unido— 2003/2018

ABRANGENCIA APRESENTADAS VALOR SOLICITADO
NACIONAL 4.034 R$ 1.363.487.714,00
REGIAO 983 R$  26.618.525.742,00
ESTADO 49.967 R$  67.677.006.349,00
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MUNICIPIO 62.846 R$  28.158.421.049,00
TOTAL 117. 830 RS 123.817.440.854,00

Fonte: Portal SigaBrasil.

A Tabela 13 apresenta de forma comparativa a distribui¢do dos recursos em meio as
areas e o percentual destinado. Cabe destacar que, essa analise contempla treze anos de
or¢amento autorizativo e trés anos de orcamento impositivo. Dessa forma, destacamos as areas
prioritarias, ¢ analisamos quais sdo mais beneficiadas pelas emendas apresentadas pelos
Deputados Federais.

Observa-se na Tabela 13 que a area da saude foi contemplada com 44,2% do valor total
das emendas parlamentares ndo impositivas, enquanto essa area foi beneficiada com 53,6% do
valor total das emendas impositivas. O or¢amento impositivo, aprovado em 2015, prevé a
destinagdo de metade das emendas para a 4rea da saude. A partir desse argumento, pode-se
explicar a percentagem destinada a saude através das emendas impositivas.

A educacdo, por sua vez, foi beneficiada com 6,58% do valor total das emendas nao
impositivas. J4 em relacdo as emendas impositivas, essa area foi beneficiada com 4,13% do
valor total. A area da habitagdo, uma das 4reas importantes, foi beneficiada com 0,2% do valor
total das emendas ndo impositivas e com 0,01% das emendas impositivas. Destaca-se também
a area da seguranga publica, sendo destinado 0,21% das emendas ndo impositivas e 0,57% das
emendas impositivas. A agricultura, por ser uma area majoritariamente presente nos
municipios, foi beneficiada por 1,53% das emendas ndo impositivas e com 1,46% do total do

valor das emendas impositivas.

Tabela 13 — Valor Solicitado de Emendas Individuais Apresentadas por Deputados Federais por Funcgao
em Relacio ao tipo de Or¢camento (2003 — 2018)

FUNCAO NAO IMPOSITIVO % IMPOSITIVO % Total Geral %
Comunicagoes R$ 10.450.000,00 0,01 R$ 6.369.901,00 0,03 R$ 16.819.901,00 0,01
Desenvolvimento 0 | R$89.969.580,00 | 0,39 | RS 89.969.580,00 | 0,07
Social E Agrario

Direitos Humanos R$ 44.125.000,00 0,04 0 R$ 44.125.000,00 0,04
Fazenda R$ 500.000,00 0 0 R$ 500.000,00 0
Industria,

Comércio Exterior 0 R$ 9.639.538,00 0,04 R$ 9.639.538,00 0,01
E Servigos

Planejamento,

Orgamento E R$ 12.150.000,00 0,01 R$ 600.000,00 0 R$ 12.750.000,00 0,01
Gestao
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Promogio Da R$ 6.850.000,00 0,01 0 RS 6.850.000,00 0,01
Igualdade Racial
Politicas Para As
R$ 9.600.000,00 0,01 0 R$ 9.600.000,00 0,01

Mulheres
Portos R$ 800.000,00 0 0 R$ 800.000,00 0
Relacdes
Fxtoriores R$ 2.062.300,00 0 RS 709.769,00 0 RS 2.772.069,00 0
Transparéncia,
Fiscalizagio  E 0 RS 300.000,00 0 RS 300.000,00 0
Controladoria
Advocacia 0 RS 1.100.000,00 0 R$ 1.100.000,00 0
Conselho
Nacional De 0 R$ 1.238.000,00 | 0,01 R$ 1.238.000,00 0
Justica
Defensoria RS$ 6.750.000,00 0,01 | R$250.000,00 0 RS 7.000.000,00 0,01
Publica Da Uniao
Justi¢a Do Distrito
Federal E Dos R$ 1.000.000,00 0 R$ 2.400.000,00 | 0,01 RS 3.400.000,00 0
Territorios
Operagdes
Oficiais De R$ 300.000,00 0 0 R$ 300.000,00 0
Crédito
Orgdo Genérico R$ 88.289.000,00 | 0,09 | R$5.721.219,00 | 0,02 | R$94.010.219,00 0,08
Geratriz
Pesca E

: R$ 167.995.000,00 | 0,17 | R$ 12.200.000,00 | 0,05 | RS 180.195.000,00 | 0,15
Aquicultura
Reserva De R$ 2.050.000,00 0 0 RS 2.050.000,00 0
Contingéncia
Senado Federal R$ 1.025.000,00 0 0 R$ 1.025.000,00 0
Superior Tribunal RS 50.000,00 0 0 RS 50.000,00 0
De Justica
Transferéncias A
Estados, Distrito R$ 6.250.000,00 | 0,01 0 RS 6.250.000.00 | 0.01
Federal E
Municipios
Tribunal De
Contas Da Uniio 0 RS 6.000.000,00 | 0,03 R$ 6.000.000,00 0
Administragio RS 125.868.000,00 | 0,13 | RS$ 11.444.541,00 | 0,05 | RS 137.312.541,00 | 0,11
Agricultura RS 1.534.073.581,00 | 1,53 | RS 340.867.720,00 | 1,46 | RS 1.874.941.301,00 | 1,51
Agricultura,
Pecuaria E RS 3.625.322.413,00 | 3,61 | R$639.418.031,00 | 2,75 | R$ 4.264.740.444,00 | 3,44
Abastecimento
Assisténcia Social | R$ 550.649.618,00 | 0,55 | R$97.279.167,00 | 0,42 | RS 647.928.785,00 | 0,52
Aviagdo Civil 0 RS 1.100.000,00 0 R$ 1.100.000,00 0
Camara Dos RS 2.970.000,00 0 0 RS 2.970.000,00 0
Deputados

. R$

Cidades R$ 10.804.182.022,00 | 10,75 2612.104.129.00 | 1122 RS 13.416.286.151,00 | 10,84
Ciéncia B R$ 818.952.294,00 | 0,81 | R$85.728.009,00 | 0,37 | R$904.680.303,00 | 0,73
Tecnologia
Ciéncia,
Tecnologia E R$ 302.847.100,00 | 03 | R$68.536.319,00 | 0,29 | R$371.383.419,00 0,3

Inovacao
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gggﬁ;ﬁ;" E R$ 557.826.354,00 | 0,55 | R$249.728.245,00 | 1,07 | RS 807.554.599,00 | 0,65

Comunicagdes R$ 13.836.250,00 | 0,01 | R$1.212.270,00 | 0,01 [ R$ 15.048.520,00 0,01

Cultura RS 1.834.618.885,00 | 1.82 | R$255.159.085,00 | 1.1 | R$2.089.777.970,00 | 1,69

Defesa RS 1.840.415.050,00 | 1.83 | R$407.730.209,00 | 1,75 | R$2.248.145.259,00 | 1,82

Defesa Nacional | R$ 1.379.235.401,00 | 1,37 | R$ 160.467.246,00 | 0,69 | R$ 1.539.702.647,00 | 1,24

E;Z%"Mmenm R$ 915.066.515,00 | 0,91 | R$ 108.689.704,00 | 0,47 | R$ 1.023.756.219,00 | 0,83

Desenvolvimento

Social E Combate | R$1.124.758.317,00 | 1,12 | R$96.131.411,00 | 0,41 | RS 1.220.889.728,00 | 0,99

A Fome

Desenvolvimento,

Indstria E R$ 141.089.540,00 | 0,14 | R$8.711.218,00 | 0,04 | R$ 149.800.758,00 | 0,12

Comércio Exterior

Desporto E Lazer | RS 843.748.356,00 | 0,84 | R$335.432.665,00 | 1,44 | R$1.179.181.021,00 | 0,95

Direitos Da R$ 477.022.999.00 | 0,47 | R$ 107.913.508,00 | 0,46 | RS 584.936.507,00 | 0,47

Cidadania

Direitos Humanos | RS 40.643.500,00 | 0,04 | R$36.931.865,00 | 0,16 | RS$ 77.575.365,00 0,06

Educacio RS 6.614.430.403,00 | 6,58 | R$960.786.456,00 | 4,13 | R$7.575.216.859,00 | 6,12

g“carg".s R$ 768.476.903,00 | 0,76 | R$5.389.018,00 | 0,02 | R$773.865.921,00 | 0,63
spemals

Energia R$ 9.847.607,00 0,01 | R$200.000,00 0 RS 10.047.607,00 0,01

Esporte RS 4.396.718.998,00 | 437 | R$699.992.402,00 | 3,01 | R$5.096.711.400,00 | 4,12

Essencial A RS$ 671.739.619.00 | 0,67 0 | R$671.739.61900 | 0.54

Justica

Gestio Ambiental | R$499.605.123,00 | 0.5 | R$43.316.601,00 | 0,19 | R$542.921.724,00 | 0,44

Habitaciio R$ 199.728.050,00 | 0,2 | R$3.200.000,00 | 0,01 [ R$202.928.050,00 | 0,16

Indistria R$ 51.702.000,00 | 0,05 | R$5.210.000,00 | 0,02 | R$56.912.000,00 0,05

Integracao

Nacioooy RS 2.862.636.340,00 | 2,85 | RS 748.682.704,00 | 3.21 | R$3.611.319.044,00 | 2,92

Judiciaria RS 1.660.961.407,00 | 1,65 | R$4.770.000,00 | 0,02 | R$ 1.665.731.407,00 | 1,35

Justica R$ 500.681.400,00 | 0,5 | R$103.495.980,00 | 044 | R$ 604.177.380,00 | 0,49

Justi¢a Do R$ 71.502.300,00 | 0,07 | R$ 14.381.609,00 | 0,06 | RS 85.883.909,00 0,07

Trabalho

Justiga E 0 | R$149.935.240,00 | 0.64 | RS 149.935240,00 | 0,12

Cidadania

Justica Eleitoral R$ 125.801.000,00 | 0,13 | R$21.555.609,00 | 0,09 | R$ 147.356.609,00 | 0,12

Justica Federal R$ 63.709.454,00 | 0,06 | R$16.513.769,00 | 0,07 | RS 80.223.223,00 0,06

Legislativa R$ 425.000,00 0 0 R$ 425.000,00 0

Meio Ambiente R$ 117.036.500,00 | 0,12 | R$ 14.658.332,00 | 0,06 | R$ 131.694.832,00 | 0,11

Micro E Pequena R$ 2.950.000,00 0 RS 4.900.000,00 | 0,02 R$ 7.850.000,00 0,01

Empresa

Minas E Energia RS 15.880.000,00 | 0,02 0 R$ 15.880.000,00 0,01

Ministério Publico

Da Unifo R$ 102.808.300,00 | 0,1 | R$28.417.782,00 | 0,12 | R$131.226.082,00 | 0.11

gg‘fgﬁfagao RS 182.724.296,00 | 0,18 | R$71.930.346,00 | 0,31 | R$254.654.642,00 | 021

Politicas De

Promogio Da R$ 1.850.000,00 0 RS 3.820.436,00 | 0,02 R$ 5.670.436,00 0

Igualdade Racial




Politicas Para As

R$ 11.087.300,00

0,01

R$ 11.950.000,00

0,05

R$ 23.037.300,00
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0,02

23.289.830.033,00

Mulheres

Portos R$ 1.000.000,00 0 RS 500.000,00 0 R$ 1.500.000,00 0

Presidéncia Da R$315.918.874.00 | 031 | R$ 134.584.004,00 | 0,58 | R$ 450.502.878,00 | 0.36

Reptiblica

Previdéncia Social| RS 111.898.400,00 | 0,11 | R$ 5.850.000,00 | 0,03 | R$ 117.748.400,00 0.1

Relagdes R$ 9.885.000,00 0,01 0 R$ 9.885.000,00 0,01

Exteriores

Saneamento R$ 94.918.800,00 | 0,09 | R$4.776.135.00 | 0,02 | R$ 99.694.935,00 0,08
. RS

Satide RS 44.436.775.931,00 | 44.2 | 15 4er S56.020.00 | 536 | RS 56.919.332.853,00 | 45,97

Seguranga Publica | R$207.621.408,00 | 021 | R$ 132.957.906,00 | 0,57 | RS 340.579.314,00 | 0,28

Trabalho R$ 62.926.519,00 | 0,06 | R$13.171.906,00 | 0,06 | R$ 76.098.425,00 0,06

Trabalho E R$ 353.632.300,00 | 0,35 | R$21.256.217,00 | 0,09 | R$ 374.888.517,00 03

Emprego

Transporte R$ 136.590.039,00 | 0,14 | R$9.510.000,00 | 0,04 | R$ 146.100.039,00 | 0,12

Transportes,

Portos E Aviagio 0 RS 3.790.231,00 | 0,02 R$ 3.790.231,00 0

Civil

Turismo RS 6.664.942.164,00 | 6.63 | R$490.766.182,00 | 2,11 | R$ 7.155.708.346,00 | 5.78

. RS
Urbanismo RS 1.905.826.891.00 | 19 | | 31505089700 | 365 | RS3.221.747.788.00 | 2.6
Total Geral RS 100.527.610.821,00| 100 RS 100 | R$ 123.817.440.854,00| 100

Fonte: Portal SigaBrasil.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo analisar o aumento do protagonismo do Poder
Legislativo brasileiro na formulagdao de politicas publicas. O interesse em pesquisar esse
fenomeno partiu do fato de que nos ultimos 20 anos houve uma sequéncia de agdes que
trouxeram a responsabilidade de tomar a decisdo final sobre as matérias para o Congresso
Nacional.

Uma premissa motivou a realiza¢do desse estudo: as bases institucionais sobre as quais
as relagoes entre o Poder Executivo e o Legislativo se estruturam. A Constituicdo de 1988
promoveu alteragdes institucionais sobre as quais se estruturam as relagdes entre o Poder
Executivo e o Legislativo. A nova Carta evidenciou a participacdo do Poder Legislativo na
formulagdo, acompanhamento e avaliagdo de politicas publicas. O papel desse Poder no
processo de politica publica se tornou ainda mais significativo tendo em vista o preceito
constitucional de atribuir relevancia a a¢do planejada do Estado. Ou seja, do ponto de vista
formal, as normas constitucionais orientam para um Parlamento independente, ativo na
producao de leis e no controle da Administragdo e detentor de prerrogativas no processo
decisorio governamental, com niveis de competéncia e instrumentos de intervencdo bastante
significativos.

No campo das politicas publicas, a Constituicdo de 1988 converteu o Poder Legislativo
em ator relevante ao lhe assegurar indispensavel participacdo, por exemplo, na apreciagdo e
aprovacao do plano plurianual, e nos programas nacionais, regionais e setoriais detalhando as
politicas publicas pela fixacdo das prioridades e metas programaticas através das leis de
diretrizes orcamentérias. Desse modo, o Congresso Nacional a partir de 1995 inicia um
processo de novas despesas incluidas na Lei Or¢gamentaria Anual (LOA).

O avanco na agenda do Congresso Nacional na formulacdo de politicas publicas
culminou com a aprovacgdo da Emenda Constitucional n° 86 de 2015 que pressupde a execucao
obrigatdria de emendas parlamentares individuais. A modificagdo mais relevante incluida na
Constituicao Federal a partir da EC 86/2015 foi a que obrigou o empenho e pagamento de
emendas individuais a razdo de 1,2% da Receita Corrente Liquida do ano anterior. Até a
aprovacdo dessa EC, as taxas de execucdo de emendas eram baixas mesmo para os membros
do governo. Por esse motivo, tornou-se evidente o interesse dos congressistas para aumentar o
montante pago em emendas. A aprovagao desse dispositivo legal representa uma faceta do novo

padrao de relacionamento entre Executivo e Legislativo.
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E com esse novo processo, as emendas passaram a ser consideradas pegas-chave para
entender o sistema politico brasileiro. Sobre essa questdo duas abordagens divergentes
emergiram no interior da Ciéncia Politica brasileira, como apresentamos no Capitulo 3.

A perspectiva partidaria de autoria dos cientistas politicos Figueiredo e Limongi (2005),
procura desmistificar a relagdo entre emendas individuais e o apoio politico no Congresso. Eles
argumentam que as emendas ndo sdo a forma mais importante de participagdo do Congresso no
processo orcamentario, ja que elas constituem apenas uma pequena parcela do jogo. Segundo
Figueiredo e Limongi (2005) ndo ¢ possivel estabelecer uma relagdo causal entre emendas e
apoio no Congresso. Ou seja, empirica e teoricamente, ndo ha por que dizer que as emendas sdo
usadas como moeda de troca pelo Executivo. A filiagdo partidaria seria o componente chavepara
entender o processo or¢amentario brasileiro.

A corrente tedrica distributivista, de forma contraria, acredita que as emendas
individuais representam uma peg¢a fundamental nas relagdes Executivo-Legislativo. De acordo
com Raile, Pereira e Power (2010) o uso de emendas individuais ¢ fundamental para garantir
apoio ao governo, sobretudo em votagdes apertadas, em que as emendas podem ser usadas para
obter apoio entre partidos oposicionistas. O manuseio dos recursos alocados via emendas teria
impacto profundo na variagdo do apoio recebido pelo Executivo nas votagdes no plenario do
Congresso.

Como essas duas vertentes teoricas apresentam perspectivas contrarias, suas analises
sobre as consequéncias que a impositividade das emendas individuais produz nas relagdes entre
o Executivo-Legislativo, sdo igualmente diversas.

Para a corrente partidaria esse impositivo legal, que inicialmente foi apontada como
desfavoravel ao Executivo, poderia trazer beneficios. Ao refutar o estabelecimento de relacao
causal entre emendas e apoio no Congresso, a concepcao partidaria afirma que se trata de uma
escolha realizada pelo Congresso para que a relacdo Executivo-Legislativo ndo seja pautada por
critérios politico-partidarios. “Uma preocupacdo a menos decorrente da racionaliza¢do do
processo or¢amentario, com regras melhor definidas e exigéncias legais mais amplas
(admissibilidade e questdes técnicas) para que uma emenda possa de fato ser executada”
(DINIZ, 2016, p. 16.)

Quanto as coalizdes , Figueiredo e Limongi sustentam que as emendas nao sao o ponto
central da disputa e muito menos definem o comportamento dos parlamentares em plenario.

Consequentemente, o orgamento impositivo ndo dificultaria a vida do Executivo, que seguiria
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com meios suficientes para arregimentar apoio e garantir uma sélida base de apoio. De mais a
mais , na otica dessas perspectiva tedrica, ndo ha razao para se falar em conflito inerente entre
os poderes. Ao contrario, poder-se-ia dizer que a impositividade das emendas fortaleceria a
agenda comum entre Executivo e Legislativo. Os recursos das emendas sdo na verdade recursos
realocados de projetos ja estruturados pelo governo. Por conseguinte, a impositividade das
emendas s6 reforcaria a existéncia dessa agenda em comum.

A perspectiva distributivista apresenta uma analise contrastante a teoria partidaria. Para
essa vertente, 0 orgcamento impositivo representaria uma derrota para o Executivo. Tal poder
adquirido pelo Parlamento sugere que os chefes do Executivo enfrentem dificuldades em verem
suas agendas aprovadas. Em um sistema multipartidario bastante fragmentado o Executivo
perde uma ferramenta de fundamental importancia para garantir que suas propostas sejam
aprovadas no Congresso. A vista disso, a possibilidade de “ajustar” o apoio legislativo, como
discutido por Raile, Pereira e Power (2010), seria praticamente extinta. O governo passaria a
perder em votagdes consideradas polémicas, em que ha dissidéncia entre os partidos da base,
posto que ndo conseguiria contar com apoios pontuais de partidos posicionados fora da alianca
politica. O governo necessitara de novas “ferramentas” para substituir as emendas individuais
como mecanismo chave para constru¢do de coalizdes. A influéncia do presidente no processo
legislativo demandaria novas estratégias para implementar a sua agenda, ou seja, o custo de
governabilidade aumentaria consideravelmente.

Dialogando com essas perspectivas tedricas o que os achados dessa pesquisa indicam
sobre a relevancia da Camara dos Deputados na defini¢do das politicas publicas? Enriquece as
analises desenvolvidas pela vertente partidaria, ou pela vertente distributiva?

Em relacao aos achados dessa pesquisa, no que diz respeito as proposicoes de projetos
de lei sobre politicas publicas, a pesquisa revela que os dois primeiros mandatos do presidente
Lula foi o que mais contou com apoio dos parlamentares que propuseram projetos de leis sobre
politicas publicas e que, a maioria dos parlamentares eram oriundos das regides Sudeste e
Nordeste. Trata-se das duas maiores regides do Brasil e, consequentemente, com maior
representatividade na Camara dos Deputados. Entretanto, vale destacar que, os projetos de leis
sao uma forma de mostrar o interesse dos parlamentares em produzir politicas publicas, sejam
elas para beneficiar seu nticleo ou o pais como um todo.

Nesse sentido, dos 637 projetos de leis apresentados na Camara dos Deputados pelos
parlamentares no periodo de 2003 a 2018, 366 eram politicas publicas concentradas ¢ 271
difusa, revelando que, os Deputados Federais t€ém uma preocupacdo em formular politicas

publicas voltadas para seu nucleo eleitoral. Além disso, do total das politicas publicas
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apresentadas, quase a totalidade foram protocoladas pelos parlamentares da Camara dos
Deputados, beneficiando areas como social, educacdo, saude e seguranca publica, sendo essas
areas de atenc¢do primaria.

Destaca-se ainda o aumento dos projetos de leis sobre politicas publicas, protocolados
pelos Deputados Federais, principalmente a partir de 2011. Mesmo que ndo seja um aumento
expressivo, se atentarmos para a média desse periodo, sera possivel perceber esse avango. Nesse
sentido, a primeira hipotese da pesquisa € corroborada, no sentido de entender que houve um
avanco do legislativo brasileiro na formulagdo de politicas publicas.

No que tange as emendas parlamentares individuais, foram analisadas um total de
117.830 emendas, no periodo de 2003 a 2018. A pesquisa mostrou que, tanto no segundo
mandato do governo Lula, como no primeiro mandato da ex-presidente Dilma, foram os anos
em que houve maior demanda dos parlamentares. J4 em relagdo a valores, destaca-se os anos
de 2003 e 2014, embora que, nos referidos anos a quantidade de emendas parlamentares foram
razoavelmente baixas. Esses dados mostram que ndo ha um aumento linear das emendas
parlamentares individuais, mas uma varia¢ao desse quantitativo.

No que se refere ao marco legal do or¢amento impositivo, aprovado em 2015, se
olharmos do ponto de vista de seu efeito sobre o percentual das emendas apresentadas pelos
Deputados Federais em relagdo ao or¢camento da Unido, o que se percebe € que, a aprovagao do
orgamento impositivo nao teve efeito no aumento da percentagem, pelo contrario, a partir de
2015 até 2018, o percentual das emendas reduz, passando de 0,77% em 2014 e chegando a
0,22% em 2018.

Esses resultados refutam a terceira hipdtese da pesquisa, ao afirmar que, com a
aprovacao do orcamento impositivo houve uma ampliagdo do quantitativo de emendas
individuais parlamentares no or¢amento. De acordo com os achados, na verdade, houve uma
redu¢do do quantitativo das emendas apresentadas pelos parlamentares.

Em relacdo as emendas impositivas, entendendo que sua aprovagdo se deu em 2015,
entrando em vigor em 2016, nos trés anos de analise contempladas na pesquisa, foram
contabilizadas um total de 20.159 emendas impositivas apresentadas pelos Deputados Federais,
com destaque para os que fazem parte da bancada do PT, PSDB e MDB, respectivamente, sendo
a area da saude a mais beneficiada, representando um total de 53,6% das emendas individuais.
Esse percentual destinado a satde ¢ compreensivel, tendo em vista que, a propria PEC prevé a
destinagdo de 50% das emendas parlamentares individuais para essa area. As outras areas
beneficiadas com o orcamento impositivo foram: educacdo, habitacdo seguranga publica e

agricultura, respectivamente.
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Nesse sentido, esses resultados corroboram com a segunda hipdtese da pesquisa, ao
afirmar que houve um aumento da participacdo do Legislativo através das emendas individuais
parlamentares nas diferentes fungdes do orgamento federal. Considerando o periodo
pesquisado, 2003-2018, os dados mostram que houve sim um maior protagonismo dos
deputados federais no processo de elaboracao da LOA.

Por outro lado, a pesquisa revelou, de uma maneira geral, que a aprovagao da PEC do
Orcamento Impositivo nao contribuiu para o aumento desse protagonismo através da
apresentacdo das emendas parlamentares individuais, pelo menos no que tange aos trés anos
contemplados pela pesquisa, quando a PEC entrou em vigor. Esse achado, inicialmente,
alimenta a perspectiva partidaria de que o fator partidario € anterior e mais forte do que a simples
participagdo no processo orcamentario. Isso ndo significa, de uma maneira geral que houve um
aumento do protagonismo dos deputados federais, e, assim, do Poder Legislativo noprocesso
decisoério sobre as politicas publicas.

Por fim, entendemos que a pesquisa possui limitacdes e que novos estudos precisam ser
desenvolvidos no sentido de analisar se havera efeitos futuros da PEC do Orgamento Impositivo
nas emendas parlamentares individuais. Esse argumento se sustenta por se tratar de uma PEC
que estd em vigor desde o ano de 2016 e a presente pesquisa comtemplou até o ano de 2018,

totalizando apenas trés anos que a PEC estava em vigor.
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