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Resumo:

A partir da andlise da producdo brasileira acerca da acdo legislativa no processo
orcamentario, publicada em periddicos relevantes, nos ultimos seis anos (2000-2006), é
possivel perceber que o debate sobre o tema se centra em dois eixos: um relne autores que
seguem uma linha distributivista, assumindo grande parte dos pressupostos da vertente
distributivista das Teorias Positivas da Organizacdo Legislativa; um outro conjunto de
pesquisadores se alinha com a vertente partidaria daquelas teorias, fornecendo explicagdes
centradas em varidveis como partidos e coalizbes partidarias. As explicacbes formuladas
por cada um desses grupos se moldam a partir de distintos pressupostos, hipdteses,
variaveis, bem como de formas distintas de combinar esses elementos. Nosso objetivo é
apresentar as explicacGes produzidas por essas vertentes, explicitando as principais
hipGteses e pressupostos comportamentais assumidos por cada uma delas. O foco deste
trabalho é promover uma comparacao entre duas vertentes, mostrando quais as variaveis
em que elas se amparam para formular suas explicac6es. Dessa forma, forjando o debate
entre o0s dois grupos, € possivel visualizar de que maneira a Ciéncia Politica brasileira trata
0 tema, bem como as limitaces dessas explicacdes para a compreensao de alguns aspectos
que dizem respeito a acdo do Legislativo na formulagdo do orgcamento.
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Acdo legislativa no processo orcamentario: o debate entre distributivistas e
partidarios na Ciéncia Politica brasileira

Priscila Lapa — UFPE
Introducéo

Os modelos advindos da Ciéncia Politica norte-americana, notadamente as Teorias
Positivas da Organizacdo Legislativa, moldam em grande parte as explicacbes sobre o
Legislativo brasileiro. Tomando essa influéncia como um dado e, portanto, olhando a
participacdo dos atores legislativos na producdo do orcamento sob o viés dessas teorias, €
possivel identificar um cisma entre as explica¢des ancoradas na versdo partidaria e outras
que tém como base proposi¢des de natureza distributivista.

Nesse caso, tomamos o caso do orcamento como um foco para analisar a agdo e o
comportamento legislativo, dada a emergéncia do tema no Brasil. Nosso objetivo é
visualizar os grupos/autores que estdo se debrucando sobre o assunto, procurando percorrer
o caminho do debate entre distributivistas e partidarios na Ciéncia Politica brasileira. 1sso
significa a incorporacdo do pressuposto de que “as escolhas or¢camentarias refletem um
processo decisério em que distintos atores — burocratas, parlamentares, grupos privados de
interesse, etc — atuam estrategicamente com vistas a maximizar 0s seus interesses”
(Rezende; Cunha, 2002, p.64).

O ponto inicial da analise sobre o tema do papel do Legislativo na producdo do
orcamento € que esse processo se dd em um contexto de amarras institucionais. Em outras
palavras, € um conjunto complexo de regras que definem cada etapa do processo e o papel
de cada ator envolvido. Assim, uma questdo que se impde é: de que maneira 0S
pressupostos proprios de cada uma das vertentes das teorias positivas foram incorporados

as explicacdes produzidas sobre a participacdo do Legislativo no processo orcamentario?



Antes de trilharmos o caminho das explicagdes produzidas por distributivistas e
partidarios - a fim de coloca-los em debate - consideramos vélido fazermos algumas

ressalvas a respeito dos estudos legislativos no Brasil.

1. Os estudos legislativos no Brasil

Partindo da premissa de que a tradicdo das teorias positivas norte-americanas teve
um peso decisivo na Ciéncia Politica brasileira sobre o Legislativo, conforme aponta Santos
(2006), este trabalho trilha o caminho da producdo nacional acerca do papel daquele Poder
na producdo do orcamento, levando em conta o seguinte panorama:

i) O processo decisorio aparece como variavel explicativa relevante (p.108);

ii) Influéncia marcante da escolha racional, do novo institucionalismo e das teorias

positivas sobre o legislativo norte-americano:

“O primeiro pressuposto, o da acdo racional sob o constrangimento das
instituices permeia boa parte da producdo brasileira e, quando ndo esta
explicitamente assumido pelos pesquisadores, esta, de forma indelével,
considerado implicitamente nas suas analises” (Santos, 2006: p.116).

O debate entre as diversas correntes do neo-institucionalismo também é trazido

pelos pesquisadores brasileiros, com as devidas adaptacGes para o contexto nacional:

“Assim, tomadas de uma maneira mais geral, ndo ha qualquer absurdo em
afirmar que o que vemos aqui nada mais € do que um debate, aplicado ao caso
do Brasil, entre as diferentes formas de como o institucionalismo da escolha
racional e o institucionalismo histérico encaram a mudanga institucional”
(ibidem, p.122).

O autor aponta, ainda, a influéncia das teorias positivas norte-americanas nos
trabalhos produzidos no Brasil, ressaltando que ndo foi possivel identificar um padrdo
rigidamente seguido por um grupo de pesquisadores, tratando-se ndo propriamente de uma
incorporacdo de um modelo explicativo em sua totalidade, mas do teste de hipoteses

advindas das teorias norte-americanas.



iii) Adocéo da premissa da reeleicdo. Ainda que com contornos distintos, a premissa
de Mayhew (1974) aparece de forma marcante na produco brasileira, conforme Santos. E
importante assinalar que duas hip6teses sdo apontadas pelo autor como preponderantes. A
primeira delas diz que a distribuicdo de recursos e beneficios geograficamente localizados
determina a reelei¢do. Ou seja: 0s aspectos politicos locais sdo decisivos na alocacdo dos
recursos e beneficios e, portanto, na renovacao do mandato parlamentar.

Ja uma segunda hipotese assumida por uma parcela dos pesquisadores brasileiros é:
0s aspectos da politica nacional é que sdo relevantes para determinar a reelei¢do, que
guarda uma relagéo direta com a atuacdo do parlamentar em assuntos néo restritos ao seu
reduto eleitoral.

Santos (2006) pontua que

“Diante de tal controvérsia sobre se parlamentares brasileiros buscam ou néo a
reeleicdo, a resposta é sim, mas ha que se considerar que a reelei¢do aqui esta
muito mais relacionada a uma proposi¢ao maior, a da sobrevivéncia politica, do
que propriamente ao cargo de deputado, como é nos Estados Unidos. Portanto, a
premissa da reeleicdo deve ser entendida no Brasil de forma relativizada”
(ibidem, p.125).

iv) Influéncia de pressupostos distributivistas. Olhando para as comissdes
legislativas como instituicdes que minimizam os custos de transacdo, o viés distributivista
tem marcado os estudos legislativos, com destaque para trés aspectos: as comissdes
parlamentares, a politica orgamentaria e os outputs legislativos (ibidem, p.129).

No entanto, com o respaldo da propria vertente partidaria das teorias positivas norte-
americanas, e com a instauracdo de uma linha de pesquisa com esse viés aqui no Brasil, a
partir de autores como Figueiredo e Limongi, diversos estudos tém demonstrado que o
Legislativo ndo necessariamente se caracteriza como um mercado de trocas.

A partir desse panorama brevemente tracado, é possivel sintetizar que



“Como se V&, as teorias positivas sobre o congresso norte-americano, que na
verdade representam a nascente do institucionalismo da escolha racional,
influenciaram sobremaneira a producdo brasileira e ofereceram uma ampla gama
de problematizagGes que foram criticamente assumidas pelos pesquisadores do
Congresso Nacional. Grosso modo, é possivel identificar um cisma entre
explicagBes ancoradas na versdo partidaria e outras informadas por proposicGes
da natureza distributivista” (ibidem, p.178).

2. A acdo legislativa na producéo do orcamento

Conforme pudemos constatar, em grande parte as explicacdes sobre o Legislativo
brasileiro estdo pautadas nos modelos advindos da Ciéncia Politica norte-americana.
Tomando essa influéncia como um dado, olhamos para a participacdo dos atores
legislativos na producéo do orgamento sob o viés das teorias positivas.

Isso significa a incorporacdo do pressuposto de que “as escolhas orcamentarias
refletem um processo decisério em que distintos atores — burocratas, parlamentares, grupos
privados de interesse, etc — atuam estrategicamente com vistas a maximizar 0s seus
interesses” (Rezende; Cunha, 2002, p.64).

O ponto inicial da analise sobre o tema do papel do Legislativo na producdo do
orcamento € que esse processo se da em um contexto de amarras institucionais. Em outras
palavras, € um conjunto complexo de regras que definem cada etapa do processo e o0 papel
de cada ator envolvido.

Assim, uma questdo que se impde é: de que maneira 0S pressupostos proprios de
cada uma das vertentes das teorias positivas foram incorporados as explicagdes produzidas
sobre a participagdo do Legislativo no processo orcamentario? Vale salientar que a
complexidade da instituicdo orcamentéria exige da Ciéncia Politica um esforgo para a
compreensdo dos mecanismos subjacentes ao processo de alocagdo de recursos via

orcamento e ao papel de cada um dos atores integrantes.



Nosso objetivo, a partir de agora, é perceber de que forma os pesquisadores
brasileiros tém feito essas andlises e a que conclusdes eles tém chegado.

As explicacOes sobre o processo de producdo do orgamento via teorias positivas
abrange trés aspectos: (1) olhar para as regras e instituicbes que favorecem determinados
resultados, procurando apreender que tipos de equilibrios essas regras produzem; (2) as
condicBes em que essas regras e instituicbes sdo criadas (0s contextos econdémicos
influenciam decisivamente o comportamento dos legisladores na criacdo das regras que
regem 0 processo or¢camentario); (3) o carater vulneravel dessas regras e instituigdes, dado
que 0s incentivos para perpetua-las sdo conjunturais.

Analisando a producdo brasileira nos ultimos seis anos (2000-2006), dando
prioridade aos artigos cientificos, publicados em periddicos relevantes’, chegamos aos
pilares do debate que nos propomos a fazer. O quadro a seguir mostra os trabalhos
analisados:

Quadro 1 - A producdo brasileira sobre o papel do Legislativo na producdo do
orgamento.

Autor Titulo (Referéncia)

AMES, Barry*

(2003). Procedimentos, partidos e negociacbes num Legislativo
fragmentado. In: BARRY, Ames. Os entraves da Democracia no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV.

ARRETCHE, M; RODDEN, J.

(2004). Politica Distributiva na Federagdo: Estratégias Eleitorais,
Barganhas Legislativas e Coalizbes de Governo. Dados, Rio de
Janeiro, vol.47, n° 3.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F.

(2000). Executivo e Legislativo na Formulacdo e Execucdo do
Orcamento Federal. Trabalho apresentado na reunido anual da

1 Um dos critérios de relevancia para a producdo cientifica é certamente a qualidade e o reconhecimento dos
veiculos em que sdo publicados. Com base nisso, a nossa pesquisa abrangeu 0s principais periédicos
nacionais (disponiveis em portais como Scielo e Periddicos Capes), entre eles Revista Dados, Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Lua Nova, Boletim Informativo Bibliografico — ANPOCS, Revista de
Sociologia e Politica, Revista Opinido Publica (Publicagdo do Centro de Estudos de Opinido Publica da
Universidade Estadual de Campinas), Novos Estudos Cebrap, entre outros.

% Neste caso, abrimos uma excecdo para este trabalho de Ames, que se trata de uma secéo do livro Os
entraves da democracia no Brasil. A escolha por incluir esta publicagéo se deu a partir da constatagéo de que
se trata de uma obra central nesta area de estudos, afinal foi citada por quase todos os autores pesquisados.



Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica — ABCP, Sao Paulo.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F.

(2002). Incentivos eleitorais, Partidos e Politica Orcamentaria.
Dados, Rio de Janeiro, vol.45, n° 2.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F..

(2001). Planejamento e Politicas na Elaboracdo e Execucdo
Orcamentéria: relagdes Executivo-Legislativo. Relatério Final de
Pesquisa, CEBRAP/IPEA.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F.

(2005). Processo Orgcamentario e Comportamento Legislativo:
Emendas Individuais, Apoio ao Executivo e Programas de
Governo. Dados, Rio de Janeiro, vol.48, n° 4.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F.

(2003). O Legislativo e a Ancora Fiscal. In: REZENDE. F. e A.
Cunha (orgs.). O Orcamento e a Transicdo de Poder. Rio de
Janeiro: Editora FGV.

REZENDE, F.; CUNHA, A. (orgs).

(2002). Contribuintes e cidaddos: Compreendendo o orgamento
federal. Programa de Estudos Fiscais. Rio de Janeiro: Editora FGV.

REZENDE, F.; CUNHA, A. (orgs).

(2003). O Orcamento Publico e a Transicdo de Poder. Rio de
Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas Editora.

LEMOS, L. B. de S.

(2001). O Congresso Brasileiro e a Distribuicdo de Beneficios
Sociais no Periodo 1988-1994: Uma Analise Distributivista. Dados,
Rio de Janeiro, vol. 44, n° 3.

PEREIRA, C. e MUELLER, B.

(2002). Comportamento Estratégico em Presidencialismo de
Coalizéo: As Relagdes entre Executivo e Legislativo na Elaboracdo
do Orcamento Brasileiro. Rio de Janeiro, Dados,, vol.45, n° 2.

PEREIRA, C. e MUELLER, B.

(2004). The Cost Of Governing: Strategic Behavior of the President
and Legislators in Brazil’s Budgetary Process. Comparative
Political Studies, vol. 37, n° 7.

SCHNEIDER, A. (2005). Conflito Politico e Instituicbes Orcamentérias:
Aprofundando a Democracia no Brasil. Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, n° 24,

SOUZA, C. (2003). Federalismo e Conflitos Distributivos: Disputa dos Estados

por Recursos Orgcamentérios Federais. Dados, Rio de Janeiro,
vol.46, n° 2.

Fonte: elaboracéo da autora.

A tabela acima também nos mostra que ndo ha uma diversidade significativa de

autores se debrucando sobre o tema. Como se podera verificar adiante, é possivel agrupar

esses autores em dois grupos distintos: um que segue uma linha distributivista, assumindo

grande parte dos pressupostos da vertente distributivista das Teorias Positivas da

Organizacdo Legislativa, e outro que busca contradizer alguns desses preceitos, construindo

explicagdes mais pautadas em elementos da corrente partidaria daquelas teorias.

As explicacdes formuladas por cada um desses grupos se moldam a partir de

distintos pressupostos, hipoteses, variaveis, bem como de formas distintas de combinar




esses elementos®. Vale salientar, no entanto, que os dois grupos se ancoram no paradigma
neo-institucionalista, que € a base das Teorias Positivas, conforme demonstramos no
capitulo anterior. Portanto, € de se esperar que elas conservem elementos comuns,
sobretudo os pressupostos mais elementares acerca do comportamento dos atores politicos.

E o que faz, entdo, com que esses grupos sigam caminhos distintos, a ponto de
formularem explicacdes tdo discordantes acerca do mesmo fenémeno? Essa indagacao foi o
ponto de partida da nossa anélise e acreditamos que as respostas a esse fato podem ser
encontradas a partir de um olhar critico acerca dos elementos que compdem essas

explicacOes. Esse serd, dessa maneira, 0 nosso caminho a partir de agora.

3. Variaveis explicativas: distinguindo as principais vertentes

Os eixos tedricos que orientam o debate brasileiro, a partir das referéncias da
Ciéncia Politica norte-americana, mais especificamente das Teorias Positivas da
Organizacdo Legislativa, seguem basicamente duas linhas de explicacdo distintas, como
estamos procurando demonstrar até 0 momento.

Sim, mas a esta altura convém questionar: o que distingue esses dois grupos de
explicagdes? A partir de quais critérios € possivel fazer essa diferenciagdo? Em nossa
pesquisa, elegemos como critério para essa distingdo os proprios elementos que compdem
as explicacdes formuladas pelos pesquisadores brasileiros.

Isso porque acreditamos que a escolha de pressupostos distintos, o peso dado a cada

uma das variaveis de que se pode fazer uso para explicar o fendbmeno, a combinagdo de

® Falamos aqui em explicacdes seguindo critérios pertinentes contemporaneamente nas Ciéncias Sociais,
conforme propde Van Evera (1997). Segundo ele, as explicages sdo compostas de leis causais ou hipéteses,
que, por sua vez, sao constituidas por variaveis dependentes e independentes. Ainda de acordo com o autor, a
explicacdo é a lei causal que conecta a causa ao fendmeno causado, mostrando por que a causagdo ocorre.
Assim, ao compor uma explicacédo, o cientista social esta articulando variaveis (Cf. Van Evera, 1997).



pressupostos para a formulacdo de hipoteses, sdo responséaveis pela producdo de
explicagdes distintas. O que tentamos alcancar foi justamente os elementos que compdem
essas explicacdes acerca do caso especifico da atuacdo parlamentar no processo
orcamentario.

Voltando a nossa questdo de pesquisa inicial, entendemos que dissecando as
explicagdes, podemos perceber como 0s cientistas politicos brasileiros véem a acgéo
legislativa. Nosso propdsito € este: lancar luz sobre a visdo da organizacdo e da agdo
legislativa, a partir do foco sobre o processo orgamentério.

Para isso, nos apoiamos na concepcao de Elster (1994), para quem a explicagdo nas
Ciéncias Sociais, como em qualquer outra ciéncia, deve ser capaz de reduzir fendmenos
complexos a seus elementos constitutivos, no caso as a¢@es individuais. De acordo com 0
autor, explicar é explicitar os mecanismos causais. “Explicar por mecanismos significa
mostrar, em toda a sua riqueza e complexidade, a cadeia causal que faz a mediagéo entre
explanans e explanandum” (Elster, 1994: p.8).

Supomos também que a forma de articular variaveis leva a elucidacdo de
mecanismos causais de maneira distinta. Com base nesses preceitos, procedemos a analise
que julgamos ser capaz de fornecer uma radiografia das principais vertentes acerca do

nosso objeto de estudo.

3.1. Pressupostos

A primeira forma de distinguir os dois eixos do debate sobre o Legislativo e 0
orcamento é olhando para os pressupostos que cada um deles assume. Eis o que foi

constatado:



Quadro 2 — Principais pressupostos dos estudos brasileiros sobre a acdo legislativa no
processo orcamentario.

Vertente Distributivista

Vertente Partidaria

Comportamento
dos legisladores

Os parlamentares pautam a sua
atuacdo no Congresso para satisfazer
seus interesses individuais imediatos.
Para isso, buscam favorecer suas
bases eleitorais com vistas a
reeleicao.

N&o pautam sua atuagdo pura e
simplesmente por interesses
individuais. As preferéncias
individuais podem ser agregadas em
posicionamentos partidarios, por meio
da atuacéo dos lideres.

Partidos e
lideranca
partidaria

Os partidos sdo fracos tanto na arena
eleitoral como na arena decisdria.
Assim, a lideranca dos partidos tem
escasso controle sobre seus filiados e
muitos deputados, livres das coercdes
exercidas pelo partido, passam boa
parte do tempo cavando nomeacdes e
projetos de interesse especifico de
seus redutos eleitorais.

Partidos podem até ser fracos na arena
eleitoral, mas tém um peso relevante
na arena intra-legislativa, uma vez
que os legisladores delegam aos
partidos seus poderes como forma de
obter ganhos coletivos. Os lideres
partidarios  dispdem de  outros
mecanismos para disciplinar 0s
parlamentares e, portanto, ndo sé a
arena eleitoral deve ser levada em
consideragdo, mas também — e talvez
principalmente — a arena decisoria.

Acéo
Legislativa

A atividade do Congresso brasileiro
se volta com demasiada frequéncia
para protelar a legislacdo até que o
Executivo atenda aos pedidos
particularistas de pequenos grupos de
deputados. Dessa forma, 0 processo
or¢amentario representa um momento
privilegiado para a atuacdo individual
do parlamentar, que troca seu apoio
aos projetos do Executivo pela
aprovagdo de emendas ao orgamento
que  favoregam  seus  redutos
eleitorais.

Existe um mecanismo de
complementaridade entre a maioria do
Legislativo e o Executivo, por meio
da atuacdo dos partidos e dos lideres
partidarios. Dispositivos
constitucionais e legais garantem a
primazia do Executivo, fazendo com
que preserve sua proposta
orcamentaria. Além do mais, normas
congressuais neutralizam a atuacdo
parlamentar individual.

Fonte: elaboracdo da autora.

E possivel perceber a coincidéncia desses pressupostos com aqueles preconizados
pelas Teorias Positivas da Organizagdo Legislativa. Isso nos permitiu fazer esta distin¢éo
entre distributivistas e partidarios, ainda, € claro, que alguns pesquisadores procurem fazer
a importacdo desses pressupostos com a devida cautela, que leva em conta, entre outras

coisas, a distin¢do entre o desenho institucional dos dois paises (Estados Unidos e Brasil).



3.2. Variaveis

ApoOs analisar os principais pressupostos assumidos por cada uma das vertentes,
passaremos a observar o conjunto de varidveis de que elas fazem uso para elucidar os
mecanismos causais préprios do fenémeno em estudo.

Em linhas gerais, a nossa pesquisa chegou ao seguinte panorama:

Quadro 3 — Principais variaveis utilizadas nos estudos sobre a acéo legislativa no
processo orcamentario.

Tipo Varidveis
Arena decisoria Processo orcamentario
- Sistema Partidario - Comisséo Mista de Orcamento
Enddgenas - Lideranca Partidaria - Relator-Geral
- Emendas ao Orcamento
(individuais e coletivas)

- Sistema Eleitoral
Exo6genas - Relagéo com o Executivo
- Desenho Federalista

Fonte: elaboracéo da autora.

Na verdade, as duas vertentes nao se distinguem pelo tipo de variaveis escolhidas
para explicar o fendmeno, e sim pelo peso que atribuem a cada uma delas. Por exemplo,
Figueiredo e Limongi (2002), ao enfatizarem o papel da lideranca partidaria na agregacao
das preferéncias individuais, procuram demonstrar que a arena decisoria é fundamental para
a compreensdo da acao legislativa, muito mais do que a arena eleitoral.

Nas palavras dos autores, “por mais que a arena eleitoral forneca incentivos para a
atuacdo parlamentar, eles ndo podem ser considerados separados das demais instituicdes,
em especial as que regulam o processo decisorio” (Figueiredo; Limongi, 2002: p.313).

Por outro lado, a conexao eleitoral desponta como uma das principais variaveis da
vertente distributivista. 1sso pode ser notado em trabalhos como o de Ames (2003), para
quem as regras eleitorais brasileiras geram partidos formados por parlamentares de vocacao

individualista. “Mesmo os parlamentares que tém votacdo concentrada — cujos eleitores



fazem mais pressdo por beneficios locais — tém poucas razdes para apoiar partidos nos
quais a lideranca obriga todo mundo a votar da mesma maneira” (Ames, 2003: p.183).

Mas isso ndo quer dizer que o sistema eleitoral seja a Unica variavel relevante nas
andlises distributivistas. Em nossa pesquisa, constatamos que a relacdo com o Poder
Executivo também é tomada como uma varidvel explicativa fundamental, como atestam
Pereira e Mueller (2002): “retirando o foco dos incentivos provenientes das regras
eleitorais, tem sido relativamente barato para o governo manter disciplinada sua coalizdo no
Congresso (Pereira; Mueller, 2002: p.267).

As variaveis endogenas ndo sdo desconsideradas pelos distributivistas. Acontece
que, para eles, a organizacdo interna do Congresso é de tal forma que propicia o
atendimento das demandas eleitorais. O sistema de comissdes, por exemplo, monopoliza a
proposicdo de matérias e é composto por membros cuja sorte eleitoral esti diretamente
relacionada a provisdo de beneficios de cunho clientelista em sua jurisdicdo (Limongi,
1994). E nesse contexto que se interpreta a acao legislativa na producio do orcamento.

Um outro aspecto a ser considerado na distingdo entre distributivistas e partidarios
diz respeito a consideragdo sobre as preferéncias dos legisladores: se elas sdo enddgenas ou
exogenas a instituicdo legislativa. Para o primeiro grupo, as preferéncias sao
geograficamente localizadas e, portanto, exogenas a estrutura legislativa. J& o0s
pesquisadores considerados aqui como adeptos da vertente partidaria tomam as preferéncias
como moldadas em certa medida pelas instituicbes enddgenas da organizacéo legislativa.
Esse é, certamente, um dos pontos mais controversos do debate entre os seguidores da

vertente distributivista e partidaria.



Para finalizar esta secdo, consideramos pertinente apresentar um panorama dos
trabalhos analisados em nossa pesquisa e classificados de acordo com os elementos
expostos nas secdes anteriores.

Os trabalhos ficaram assim divididos:

Quadro 4 — As vertentes dos estudos brasileiros sobre a acdo legislativa no processo
orcamentario.

Vertente Distributivista Vertente Partidaria
Ames (2003) Figueiredo e Limongi (2002; 2005)
Lemos (2001) Rezende e Cunha (2002: 2003)
Pereira e Mueller (2002; 2004) Arretche e Rodden (2004)

Fonte: elaboracéo da autora.

4. A vertente distributiva

Em grande parte importando pressupostos e explicacbes da academia norte-
americana, a vertente distributivista da organizacdo e da acdo legislativa parte de um
pressuposto comportamental basico: o de que os legisladores atuam visando a satisfacdo de
seus interesses eleitorais individuais e imediatos.

Este tipo de andlise adotou a nocdo de que as instituicdes brasileiras geram
incentivos para que os agentes politicos ajam voltados para seus interesses pessoais,
patrocinando politicas que atendam primordialmente ao seu auto-interesse. No processo
orcamentario, o comportamento nao seria diferente.

O processo de elaboragdo do orgcamento, nesse sentido, constituiria uma
oportunidade privilegiada para que os legisladores possam atender as demandas particulares
de seus eleitores. Isso porque, conforme a concepcao distributivista, existe no processo
orcamentario uma disputa pela alocagdo dos recursos, que se configura tanto dentro da

arena legislativa — envolvendo a escolha dos membros da Comisséo de Orgamento, 0 seu



presidente (e demais cargos hierarquicos), os relatores, etc — e também o conflito entre o
Executivo e o Legislativo.

Conforme assinalamos anteriormente, um ponto central das teorias distributivistas é
que elas presumem que as preferéncias dos legisladores sdo geograficamente localizadas e,
portanto, exdgenas a estrutura institucional.

Especificamente em relacdo a producdo do orcamento, os distributivistas concebem
que legisladores e grupos de interesse envolvidos no jogo orcamentario buscam a alocacao
de recursos em seus distritos eleitorais (Santos, 1997).

A relacdo estabelecida é: o objetivo da reeleicdo se torna mais facil de ser atingido
quando o parlamentar concentra beneficios em eleitorados especificos (Lemos, 2001). Por
trés disso, esta a idéia da paroquialidade dos politicos brasileiros, caracterizada por esta
afirmativa de Ames (2003): “os deputados se preocupam, em primeiro lugar, com suas
finangas particulares, em segundo lugar, com a reelei¢do, e num remoto terceiro lugar, com
as politicas publicas” (Ames, 2003: p.21).

A partir dessa afirmacéo, fica claro que predomina a concepcao segundo a qual os
parlamentares sdo praticamente indiferentes as politicas de ambito nacional. Seu foco €
estritamente local, em politicas clientelistas (pork barrel?).

Esse comportamento dos legisladores, moldado a partir das preferéncias eleitorais,
marcaria todas as etapas do processo orcamentario, desde a proposi¢ao das emendas, até a
execucao orcamentaria, extrapolando para outras instancias da atuacao parlamentar, como a

propria composicao da coalizdo de governo.

* Pode se caracterizar uma politica pork-barrel como aquela que apresenta os seguintes elementos: 1) 0s
beneficios sdo direcionados a um eleitorado geograficamente bem definido, pequeno o suficiente para que um
parlamentar sozinho seja reconhecido como o seu benfeitor; 2) os beneficios sdo alocados de tal forma que o
eleitorado acredite que o parlamentar teve responsabilidade direta nisso; 3) os custos do projeto s&o
largamente difusos ou ndo sdo percebidos pelo contribuinte (Cf. Ellwood, J.; Patashnick, E. apud Santos,
1997: p.96).



Diante desse quadro, ndo se poderia esperar resultados estaveis da organizacéo
legislativa. Nosso estudo tem como foco justamente a compreensdo de como 0s
pesquisadores formulam explicacdes sobre a producédo de politicas por parte do Legislativo,

cujos atores agem conforme as assuncdes acima expostas.

4.3. O desenho institucional e as instituicbes orgamentarias

O que nos interessa a partir de agora é analisar como o0s pesquisadores brasileiros
concebem as instituicbes orgamentérias e mais especificamente a atuacdo parlamentar na
defini¢do dos recursos do orgamento, concentrando-nos nos elementos que eles utilizam das
Teorias Positivas e das concepcdes expostas nas se¢des acima.

Em primeiro lugar, é preciso observar que a regras do processo orgamentario
conferem uma dindmica sequencial que se repete anualmente e pressupde determinado
padrdo de interacdo entre o Executivo e o Legislativo, a partir do desenho das instituigdes
politicas nacionais.

Para os distributivistas, embora os legisladores tenham um papel limitado nesse
processo, sua atuacao tem importantes conseqiiéncias eleitorais para a sua carreira politica
(Pereira e Mueller, 2004). De acordo com esses autores, predominaria no processo
orcamentario a norma do universalismo, compreendida como a reciprocidade na

distribuicdo dos programas entre os legisladores:

“Quanto mais colegiada for a decisdo sobre o orcamento, maior o déficit e mais
ineficiente serd o orgamento. Isso implica que os gastos crescem a medida que
aumenta o0 numero de legisladores e de partidos envolvidos no processo
orcamentario” (Pereira; Mueller, 2004: p.782).

E importante observar que a producdo do orcamento se processa em um contexto

institucional mais amplo, que envolve diversos atores e instituicdes. Logo, a maneira como



as instituicbes que compdem o sistema politico sdo desenhadas, bem como a forma como
elas interagem, influenciam nos resultados orcamentarios produzidos.

Em outras palavras, o desenho institucional brasileiro dificultaria a aprovagéo das
politicas desejadas pelo governo, que se vé obrigado a barganhar com os membros do
Congresso para levar adiante o seu programa, num sintoma claro da “fraqueza” das

instituicdes politicas nacionais. Para o autor:

“Infelizmente, mesmo depois de uma farta distribuicdo de verbas e nomeacdes,
tudo o que a maioria dos presidentes pode esperar do Congresso — talvez o
maximo a que presidentes podem aspirar — € uma anuéncia limitada, e ndo uma
participacéo ativa no processo legislativo” (Ames, 2003: p.19).
A aprovacdo de legislacdes relevantes estaria prejudicada diante de um Congresso
voltado para o atendimento das demandas particularistas dos deputados. Isso elevaria o

custo para se governar.

Quadro 5 - Sintese da visdo distributivista: a conexdo entre a arena eleitoral e o0 processo
decisorio.

ARENA ELEITORAL

ARENA LEGISLATIVA

Premissa: os politicos agem buscando os
meios para atingir o seu objetivo principal,
que é a reeleicao.

Premissa: a separagdo de Poderes, propria do
Presidencialismo, ndo gera mecanismos que
garantem ao chefe do Executivo apoio politico
a sua agenda legislativa, como ocorre no
Parlamentarismo®.

Pressuposto: com vistas a reeleicdo, os atores
politicos buscam aquelas ac¢Bes que lhe
conferem maior retorno eleitoral, qual seja, a

Pressuposto:  os legisladores  buscam
direcionar recursos/agdes para os seus redutos
eleitorais.

de levar beneficios tangiveis a redutos
claramente definidos.
Mecanismo - Emendas individuais ao | Mecanismo — troca de apoio: os legisladores

orcamento: estratégia eleitoral. A conexao
com os eleitores depende da execucdo dessas
emendas.

trocam o apoio a agenda do Executivo por
recursos que possam levar as suas bases
eleitorais. Assim, a liberacdo dos recursos via
emendas individuais é o meio utilizado pelo
Executivo de obter apoio dos parlamentares.

Fonte: elaboragdo da autora; Figueiredo e Limongi (2005).

> Nesse caso, 0 mecanismo sera a ameaga de dissolugdo do Parlamento e antecipacio das eleicdes, colocando
em risco 0 mandato dos legisladores.



4.4. Emendas parlamentares e Comissao do Orgamento

De acordo com o sistema legal vigente, a participacdo dos parlamentares no
processo orgamentario acontece de duas maneiras: pela apresentacdo de emendas
individuais e de emendas coletivas®. As primeiras recebem grande atencdo por parte dos
pesquisadores, porque representam a forma mais direta de participacdo individual dos
parlamentares no processo or¢camentario.

E justamente por isso que a vertente distributivista da tanta atencdo a essas
emendas, destacando-as como o mecanismo explicativo principal desse processo — e,
portanto, em certa medida, da organizacdo legislativa -, até mesmo considerando-as 0 mais
importante mecanismo utilizado pelo Executivo para negociar com a sua coalizdo de apoio
no Congresso (Pereira; Mueller, 2004).

Assim, a vertente distributivista concebe as emendas parlamentares como
“engrenagens centrais de um complexo sistema de trocas de apoio, que garantiria, na arena
legislativa, o apoio da base do governo ao Executivo e, na arena eleitoral, 0s recursos que
os deputados carreariam para as suas bases eleitorais” (Figueiredo; Limongi, 2005: pp.737

e 738).

® A Constituicio estabelece que as emendas ao orcamento s6 podem ser apresentadas pelo Legislativo se
forem identificadas previamente as receitas correspondentes. Com a aprovagdo da Resolucdo n°® 2/1995, o
Congresso se Vviu obrigado a repensar a sua participagdo no processo orcamentario. Aos parlamentares cabe a
participagdo no or¢camento por meio de dois tipos de emendas: as individuais e as coletivas. Cada parlamentar
pode apresentar, no maximo, 20 emendas a proposta do orcamento. Também se institui a regra de distribui¢do
uniforme dos recursos para as emendas individuais. J& as emendas coletivas podem ser apresentadas pelas
comissdes da Camara e do Senado, bem como pelas bancadas regionais e estaduais. No caso das emendas de
bancada estadual, estabeleceu-se que devem ser aprovadas por trés quartos dos deputados e senadores que
compBem a bancada da respectiva unidade da Federagdo e acompanhadas de ata das reunides da bancada.
Posteriormente, com a Resolugdo n° 1/2001, reduziu-se para 2/3 o quorum requerido para a apresentacéo
dessas emendas.



O fato de, ao longo dos ultimos anos, 0 Congresso vir restringindo a quantidade de
emendas individuais e o teto que elas podem atingir’ tem sido interpretado como uma
evidéncia de que as emendas sdo usadas pelos parlamentares para beneficiar seus redutos
eleitorais.

Mas ndo é porque centram a sua atengdo nas emendas individuais que 0s
pesquisadores da corrente distributivista desprezam as emendas coletivas. Essas, segundo
Pereira € Mueller (2002), tém mais chances de aprovacdo porque tém o apoio ndo s de
individuos e sim de um grupo que chegou a um acordo coletivo. No entanto, isso ndo limita
a importancia das emendas individuais.

Pelo contrario. Os pesquisadores entendem que as emendas coletivas sdo uma forma
de alocar interesses individuais, também, que ganharia forca porque elas sdo apoiados por
um grupo e ndo apenas por um parlamentar isolado. Para isso, prevalecem acordos

informais entre os congressistas:

“Né&o é raro que parlamentares entrem em acordo com politicos nos estados e
municipios para propor emendas individuais — conhecidas como ‘rachadinhas’ —
disfarcadas de coletivas, pois consistem na apresentacdo de emendas genéricas
ao orcamento, sem indicagdo do municipio onde seré aplicado o recurso. Depois
de aprovada a emenda, entretanto, os parlamentares enviam para 0 ministério
responsavel pela obra uma lista de municipios que deverdo ser contemplados na
hora da liberacdo da verba” (Pereira e Mueller, 2002: p.272).

Uma melhor compreenséo sobre o funcionamento das emendas parlamentares pode
ser possivel com uma anélise de outra variavel relevante do processo orcamentario: a
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional

(CMPOF).

"A partir de 1995, o regulamento interno da Comissdo Mista do Orcamento — CMO definiu os tetos para as
emendas individuais, fixando tanto o nimero maximo de emendas a serem apresentadas por cada parlamentar,
como também o valor total maximo para as emendas aprovadas por cada parlamentar. Assim, quanto a esse
aspecto, ndo ha distingdo entre os parlamentares.



A participacao dos legisladores no processo orcamentario se da predominantemente
no &mbito da Comissdo de Orgcamento. Assim, a CMPOF distingue-se, ao longo do
processo orcamentario, como a grande arena de convergéncia e disputa de diversos e
variados interesses em torno da distribuicio dos recursos publicos. “E para a CMO que
todos os interesses acabam por confluir, sendo processados e convertidos na LOA®,
principal output do processo orgamentério” (Santos, 1997: p.99).

Os parlamentares que tém um maior poder de influéncia nesta comissdo obtém mais
chances de lograr éxito em seus intentos distributivistas. Impera, portanto, nessa instancia a

I6gica da capacidade de influenciar na aloca¢éo dos recursos.

4.5. Os partidos politicos

Como demonstramos até o momento, as explicacdes distributivistas acerca da
atuacdo dos legisladores no processo orcamentario centram-se na atuacdo individual.
Atores coletivos sdo interpretados como instrumentos para que os legisladores atinjam seus
objetivos individuais de maximizacdo dos ganhos eleitorais.

Grande parte dos incentivos para essa atuacdo individual na arena legislativa
provém das regras eleitorais, que geram, na interpretacdo dos seguidores dessa vertente,
partidos formados por parlamentares de vocacdo individualista. Ames (2003), por exemplo,
vé na fraqueza do sistema partidario uma das razfes por que as institui¢oes brasileiras séo
tdo ineficazes.

Segundo ele, a lideranca dos partidos tem escasso controle sobre seus filiados e
muitos deputados, talvez a maioria, passam boa parte do tempo cavando nomeacOes e

projetos de interesse especifico de seus redutos eleitorais: “No Brasil, os partidos raramente

® Lei Orcamentéria Anual.



se congregam em torno de questdes de interesse nacional e, em conseqiiéncia, o Congresso
quase nunca investe seriamente nos problemas econdmicos e sociais mais graves” (Ames,
2003: p.21).

5. A vertente partidaria

Ao contrario das interpretacdes distributivistas, que tém como elemento central a
atuacdo individual dos parlamentares, a vertente partidaria molda as explicacdes acerca da
organizacdo e da acdo legislativa a partir de varidveis como partidos politicos e lideres
partidarios. Além disso, os adeptos dessa vertente enfatizam o papel das regras do processo
orcamentario, que, segundo eles, restringem a acdo individual e favorecem a atuacdo de
atores coletivos.

Um dos pontos de partida da vertente partidaria € a assuncdo de que o mais
importante ator no processo orcamentario é o chefe do Executivo, uma vez que o sistema
brasileiro confere a ele grande autoridade legislativa e orcamentéria (Figueiredo; Limongi,
1999 apud Arretche; Rodden, 2004).

Além das diferencas nos pressupostos, a vertente partidaria também diverge da
distributivista na escolha dos mecanismos a partir dos quais formula as explicacdes sobre o
comportamento dos atores legislativos no processo or¢camentario. Critica-se grande parte da
tradicdo de estudos sobre as politicas de distribuicdo de recursos governamentais no Brasil,
que enfatiza o processo de proposi¢cdo de emendas ao or¢camento. Essa visdo destaca as
emendas como um mecanismo central da barganha legislativa, apresentando-as como uma
estratégia de parlamentares individuais para conseguir projetos para seus distritos eleitorais
(Ames, 1995).

No entanto, com as mudancas nas regras para apresentacao de emendas, a partir de

1995, foram criados incentivos para coibir a atuacdo individual e forcar a proposicédo de



emendas coletivas (Figueiredo e Limongi, 2002; Souza, 2003). “Além desses incentivos, 0
sucesso de um parlamentar na aprovagdo de emendas individuais depende de negociagdes
com os lideres partidarios e os relatores para obter aprovacdo nas comissdes” (Arretche e
Rodden, 2004: p.553).

Tendo em vista que o presidente tem inteira autoridade sobre a execugdo do
orcamento, a apresentacdo de emendas é, segundo os adeptos da vertente partidaria, apenas
0 inicio do processo. O presidente tem também total autonomia sobre o momento de
liberacdo dos recursos e ainda possui poder de veto sobre as emendas aprovadas (Souza,
2003). Assim, 0 mecanismo de apresentacdo de emenda ndo diz tudo sobre a atuacdo

parlamentar no processo orcamentario:

“Em suma, 0 processo orcamentario comeca e termina sob a autoridade do
presidente; os lideres partidarios tém grande controle sobre a indicacdo de cargos
estratégicos na formulacdo do orcamento, e estratégias individuais de insercao
de emendas de carater particularista tém tido seu espago crescentemente
reduzido” (Arretche e Rodden, 2004: p.554).

Uma vez apresentado em linhas gerais o caminho trilhado pelos pesquisadores que
formam a vertente partidaria, a partir de agora vamos apresentar 0s principais pressupostos

comportamentais que alicergam as explica¢des produzidas por esses autores.

5.1. Os partidos politicos na arena legislativa

Como dissemos anteriormente, os partidos politicos sdo tomados pela vertente
partidaria como a variavel mais relevante para explicar de que forma os legisladores
participam da distribuicdo dos recursos publicos via processo orgamentario. A idéia é que a
filiacdo partidaria é o fator decisivo para moldar a relagdo do parlamentar com o Executivo
e, portanto, para garantir um maior poder de intervencdo na definicdo dos gastos

orcamentarios.



Autores como Figueiredo e Limongi (2002; 2005), procuram demonstrar que a
probabilidade de um deputado votar favoravelmente a agenda do governo esta relacionada a
sua filiacdo partidaria, da mesma forma que a aprovagdo das emendas propostas pelos
parlamentares, bem como sua execucdo por parte do Executivo, sdo também uma
decorréncia desse vinculo.

A hipétese é de que, em virtude da relacdo de delegacdo de poderes dos
parlamentares para os partidos politicos dentro da arena legislativa, a légica partidaria
determina tanto o comportamento em plenério quanto a execucdo de emendas.

A vertente partidaria procura ir de encontro as teses frequentes acerca do sistema
politico brasileiro, entre elas a que aponta a fraqueza dos partidos como uma dos principais
indicios do mau funcionamento das nossas instituicdes democraticas. Os defensores da tese
do voto pessoal (com os quais os distributivistas se alinham) procuram demonstrar a
fraqueza do sistema partidario a partir da constatacdo de que, na arena eleitoral, podem ser
identificadas baixas taxas de identificagdo entre os eleitores e os partidos politicos.

Antes de mais, voltando aos fundamentos acerca do comportamento dos
legisladores, pressupde-se que o0 objetivo da reelei¢do é o componente basico da motivagdo
do legislador, do qual derivam seus demais propdsitos. Acontece que a probabilidade de
reeleicdo de um tipico membro do Congresso ndo depende apenas de suas caracteristicas
individuais, como raca e sexo, por exemplo, mas depende de caracteristicas coletivas do
partido a que pertence (Cox; McCubbins, 1993). Essas influéncias que o partido exerce
implicam em um componente coletivo da reeleicdo e isso afeta de alguma forma os
candidatos de um mesmo partido.

Levando em conta que a versao partidaria das Teorias Positivas pressupde que 0s

partidos politicos desempenham um papel essencial na solucdo de problemas de acéo



coletiva dentro da arena legislativa, é possivel afirmar que a principal fonte de poder dos
partidos no interior do Congresso advém de sua capacidade de controlar a agenda decisoria,
isto é, de determinar quando e o que sera objeto de decisao.

Assim, a fragilidade dos partidos ndo é revelada justamente onde se espera tal
comportamento: o Plenario da Camara, instancia em que o deputado exerce o seu direito de
voto. O que os autores sustentam € que os partidos politicos ndo sdo mera peca de ficgéo,
mas dizem muito a respeito do provavel voto do parlamentar.

E com essa idéia de que os partidos, ainda que possam ser fracos na arena eleitoral,
sdo fortes na arena decisOria que os autores da vertente partidaria buscam interpretar o
comportamento dos legisladores na producdo do orcamento. Assim, mais uma vez fica
evidente que a diferenca de enfoque entre distributivistas e partidarios. Os primeiros
enfatizam a arena eleitoral; os segundos, a arena decisoria. Em outras palavras, para a
corrente partidaria, por mais que a arena eleitoral forneca incentivos para a atuacdo
parlamentar, eles ndo podem ser considerados separados das demais instituicdes, em
especial as que regulam o processo decisorio.

Abordando mais especificamente o mecanismo das emendas parlamentares,
mostraremos a partir de agora como as explicacdes sobre esse fendmeno séo elaboradas sob
0 Viés partidario.

5.2. Emendas coletivas x emendas individuais

A analise dos dispositivos legais faz-se necessaria para se compreender mais
precisamente de que maneira se da a participagdo do Legislativo no processo or¢camentario.
Durante o periodo da ditadura militar, o Congresso tinha um papel muito reduzido no

processo orcamentario, ndo podendo propor emendas e, portanto, apenas chancelando a



proposta orcamentaria do Poder Executivo. Foi com a Constituicdo de 1988 que o
Legislativo recuperou o poder de emendar o orcamento (Rezende;Cunha, 2003).

No entanto, esse poder ndo é ilimitado. Em primeiro lugar, s6 podem ser propostas
emendas que identifiguem previamente as receitas correspondentes. O Legislativo acaba
atuando no remanejamento das dotacOes previstas no orgcamento, quando encontra erros e
omissdes na reestimativa das receitas contidas na proposta do Executivo. Acontece que 0
Congresso ndo pode remanejar, para outras finalidades, as despesas previstas para 0
pagamento de pessoal, juros, encargos e amortizagdo da divida.

A Lei n° 4.320/64 determina que as despesas correntes ndo podem ser objeto de
cancelamento. Isso significa que a capacidade de remanejar recursos do Legislativo é
bastante limitada, estando restrita basicamente aos gastos de investimento. A0S
parlamentares, cabe a participacdo no processo orcamentdrio de duas maneiras: pela
apresentacao de emendas individuais e de emendas coletivas.

A Resolucdo n° 2, adotada em 1995, que buscou disciplinar o papel dos relatores,
bem como o processo de apresentacdo e acatamento das emendas, estabeleceu que cada
parlamentar pode propor, no maximo, 20 emendas a proposta de orcamento. Uma restri¢do
que se soma a essa € a distribuicdo uniforme dos recursos disponiveis para emendas
individuais, o que acabou sendo normativamente incorporado ao processo or¢amentario,
por meio de parecer preliminar a Lei Orcamentéria de 1998.

O peso relativo das emendas individuais em relacdo ao total de recursos alocados
pelo Legislativo é pequeno, de acordo com Figueiredo e Limongi (2005: p.742). Segundo
eles, 82,6% dos recursos alocados pelo Congresso para investimentos sao fruto de emendas

coletivas ou de atores institucionais (relatores).



Entéo, a questdo é: como é possivel dizer que as emendas individuais ocupam uma
posicdo central no processo orcamentério e moldar as explicagdes acerca da atuacdo dos
legisladores nesse processo a partir delas? Esta é uma das principais contestacdes feitas
pelos autores da corrente partidaria aos distributivistas.

Figueiredo e Limongi (2002) perceberam uma grande variacdo anual das taxas de
execuc¢do das emendas parlamentares. Os mais baixos indices nos anos considerados pelos
autores (1996-1999) foram verificados nas emendas individuais. Em outras palavras, o

comportamento anual das taxas de execucdo afeta sensivelmente as emendas individuais.

“As reformas institucionais promovidas apés a CPlI do Orgcamento
transformaram radicalmente a participacdo dos parlamentares no processo
orcamentario, privilegiando a atuagdo dos atores coletivos como as bancadas
estaduais e os partidos. Demandas individuais ndo deixam de ser atendidas. Ha
um espaco para que os parlamentares cultivem lacos e vinculos pessoais com
seus eleitores. No entanto, esses recursos séo limitados, isto é, o Congresso nao
organizou sua participagdo no processo orcamentario com o objetivo de
privilegiar os interesses eleitorais de parlamentares que mantém vinculos
pessoais e diretos com seus eleitores” (Figueiredo; Limongi, 2002: p.320).

O conflito de agendas — peca-chave das interpretacfes distributivistas — é também
contestado pela visdo partidaria do comportamento legislativo, conforme demonstramos no
quadro a seguir:

Quadro 6 - Visbes acerca da liberacdo de verbas orcamentéarias: conflito Executivo —
Legislativo.

Explicacéo 1 - Distributivista Explicacéo 2 - Partidaria
Executivo fragil ¢é chantageado por | Presidente forte usa seu poder discricionario
legisladores oportunistas (Ames, 2001). para liberar verbas visando obter os votos de

legisladores premidos pela necessidade de
Os parlamentares sdo  recompensados | distribuir recursos para suas bases eleitorais.
sistematicamente pelo Executivo por votarem
a favor dos projetos de interesse do governo,
por meio da execucdo de suas emendas
individuais. A ndo execucdo das emendas €
um mecanismo de punic¢do utilizado contra os
gue ndo votam a favor dos projetos executivos
(Pereira e Mueller, 2002).




Partidos ndo sdo decisivos na definicdo do
orcamento. No maximo ha uma
correspondéncia entre determinados
comportamentos dos atores e sua filiacdo

Partidos sdo atores essenciais no processo
orcamentario. Eles indicam os membros da
CMO e os relatores, que exercem um papel
preponderante na distribuicdo dos recursos.

partidaria.
Parlamentares delegam poderes aos lideres
partidarios. Partidos, ao resolverem o
problema de coordenagdo com que politicos
se defrontam, s@o os veiculos das demandas
coletivas. Individualmente, parlamentares tém
seu poder de barganha extremamente
reduzido.

Fonte: elaboracéo da autora, a partir de Figueiredo e Limongi (2002).

5.3. O peso das instituicoes

Como demonstramos até o momento, a vertente partidaria da grande énfase ao peso
das regras na definicdo do comportamento dos atores envolvidos no processo orgamentario.
N&o que a corrente distributivista também ndo leve em conta 0s constrangimentos que as
regras causam na atuacao dos legisladores.

A questdo é que os pressupostos comportamentais adotadas pelos distributivistas
sdo, em grande parte, conflitantes com as proprias regras do processo orcamentario, que,
conforme ressalta a versdo partidaria, restringem enormemente a atuacdo individual dos
legisladores.

Dois tipos de restricdo sdo hoje impostos ao Executivo e ao Legislativo na deciséo
acerca da alocacdo de recursos orcamentarios: as determinagdes constitucionais e legais
(vistas anteriormente) e restricbes de ordem macroecondmica (Figueiredo; Limongi, 2003:
p.61).

Os efeitos macroecondémicos decorrentes das escolhas orgamentarias se tornaram
mais claros no contexto institucional pos-Constituicdo de 1988, de modo que a maioria
parlamentar que da sustentacdo ao governo precisa ter um compromisso mais explicito com

0s objetivos gerais da politica econémica e social do Executivo. “Com isso, os vinculos —



de antagonismo ou apoio — entre 0 Executivo e o Legislativo no capitulo orgamentario sdo

reforcados” (Figueiredo; Limongi, 2003: p.89).

6. Vertente partidaria versus vertente distributivista

Dedicamos esta secdo exclusivamente para apresentar as principais criticas da
vertente partidaria a visdo distributivista da atuacdo dos legisladores na producdo do
orgamento:

Quadro 7 - Critica de Figueiredo e Limongi a viséo distributivista do processo orcamentario.

Pressuposto / Mecanismo

Critica

Pressuposto de que o0s
parlamentares  tém  como
preferéncia numero um se
reeleger e que buscam fazer
isso criando vinculos pessoais
com seus eleitores.

N&ao se pode assumir que, do ponto de vista dos retornos
eleitorais buscados, congressistas tenham preferéncias
homogéneas quanto ao tipo de politica publica a ser
privilegiada.

O sistema politico brasileiro
gera incentivos para fortalecer
0os lagos pessoais e ndo
partidarios.

O sistema politico brasileiro ndo gera as condigdes
motivacionais, € nem mesmo institucionais, para que 0S
politicos baseiem suas carreiras exclusivamente em vinculos
pessoais e apartidarios com os eleitores e com o Executivo.

Independentemente do que se passa na arena eleitoral, ndo se
pode desprezar o peso das regras (normas constitucionais e
regimentais) no processo decisério. Resultados ndo derivam
mecanicamente de preferéncias®.

° Neste ponto, 0s autores se baseiam no proprio “borddo” neo-institucionalista, que prevé o peso das
instituicGes nos resultados politicos, afinal elas atuam sobre o comportamento dos atores. “Mesmo que,
devido a influéncia da arena eleitoral, soubéssemos as preferéncias dos parlamentares quanto ao tipo de
politica publica que patrocinariam, estas ndo podem ser deduzidas daquelas. Dito de maneira positiva: a
capacidade de os parlamentares aprovarem politicas depende da organizagdo ou estrutura do processo
decis6rio, mais especificamente, da distribuicdo dos direitos parlamentares” (Figueiredo; Limongi, 2002:
p.305).



As emendas ao orcamento
funcionam de maneira similar
ao sistema de comissdes norte-
americano: alocando recursos.

Existéncia de uma relagdo
positiva entre a execucdo de
emendas orgamentarias e a
continuidade das  carreiras
politicas. Parlamentares
beneficiados com a liberagdo
de emendas tenderiam a se
reeleger, ja que agradaram seus
redutos eleitorais.

As reformas institucionais promovidas ap6s a CPl do
Orcamento transformaram radicalmente a participacdo dos
parlamentares no processo orcamentario, privilegiando a
atuacdo dos atores coletivos como as bancadas estaduais
e 0s partidos. Demandas individuais ndo deixam de ser
atendidas. Ha um espaco para que os parlamentares cultivem
lacos e vinculos pessoais com seus eleitores. No entanto,
esses recursos sao limitados, isto é, o Congresso ndo
organizou sua participacdo no processo orcamentario com o
objetivo de privilegiar 0s interesses eleitorais de
parlamentares que mantém vinculos pessoais e diretos com
seus eleitores.

Os recursos que podem ser usados para patrocinar politicas
publicas (programas) que atendam aos supostos interesses
eleitorais dos congressistas se resumem, praticamente, aos
recursos destinados a investimentos. E esses sdo justamente
0s recursos gue sofrem as maiores perdas na execucao do
or¢amento, porque esses gastos sdo justamente aqueles que
podem ser protelados ou executados de acordo com o
comportamento de variaveis macroecondmicas.

Além de ser restrito 0 nimero de emendas que podem ser
apresentadas pelos parlamentares individualmente, a taxa de
execucdo dessas emendas é mais baixa dos que a das
emendas coletivas.

Acordos Executivo-Legislativo
seriam tracados a cada medida
a ser votada pelos
parlamentares (troca de apoio
pela liberacdo de recursos).

Do ponto de vista do Executivo, negociar com partidos é
muito mais vantajoso, pela possibilidade de conferir
estabilidade aos acordos (longo prazo), reduzindo também
0s custos de transacao.

Processo orcamentario segue
uma tendéncia de sacrificar as
politicas de ambito nacional
em nome das politicas locais e
particularistas; o programa de
Governo do Executivo seria
desvirtuado no Legislativo.

Em boa medida, a alocacéo feita pelo Congresso resume-se a
indicagdo, com maior precisdo, do local de aplicacdo de
recursos. As regras limitam o quanto o Legislativo pode
modificar a proposta original do Executivo. A logica da
distribuicdo dos recursos se da por uma relacdo de
complementaridade entre os Poderes, e ndo pela distribuicdo
localista dos recursos.

Fonte: elaboracdo da autora, a partir de Figueiredo e Limongi (2002).

7. Concluséo
Com o objetivo de observar o comportamento dos legisladores brasileiros no
processo orcamentario, esta pesquisa partiu da hipétese de que a ciéncia politica brasileira,

incorporando modelos tedricos produzidos pela academia norte-americana, notadamente as



teorias positivas da organizacdo legislativa, procura explicar o papel do Legislativo na
producdo do orcamento a partir de duas visdes principais.

A primeira delas, com base em pressupostos distributivistas, concebe que o
comportamento dos legisladores nesse processo esta voltado para a alocacéo de beneficios
para 0s seus distritos eleitorais, levando-os a barganhar a distribuicdo dos recursos
orcamentarios com o Executivo, o qual, por sua vez, atende as demandas individuais dos
legisladores em troca de apoios para a aprovacao de sua agenda.

Uma segunda vertente defende a existéncia de limitagfes institucionais a essa
prética clientelista, fazendo com que o papel dos legisladores na produgdo do orgamento
esteja associado a uma atuacdo partidaria. Nesse sentido, varidveis institucionais do
processo legislativo e caracteristicas do legislador — como o partido a que pertence, se
integra ou ndo a coalizdo do governo, sua posi¢do hierarquica em seu partido — s&o
decisivas para a compreensao da relagdo Executivo-Legislativo na produgéo do orgamento.

Ratificando os resultados apresentados por Santos (2006), tomamos como um dado
a influéncia que as teorias positivas exercem sobre os estudos legislativos brasileiros. O que
tentamos foi analisar como se deu essa influéncia para o caso da producdo do or¢amento.
Nesse caso, foi notorio o predominio dos pressupostos distributivistas e partidarios (e quase
totalmente ausentes as variaveis informacionais), além da sobrepujanca do neo-
institucionalismo da escolha racional na formulacdo dos modelos explicativos.

Enquanto a vertente distributivista busca mostrar que os atores individuais (ou pelo
menos os interesses desses atores) prevalecem na alocacdo dos recursos or¢camentarios, os
partidarios buscam assegurar que quem define esse processo sdo atores coletivos, como
acontece de maneira geral na arena legislativa, considerada uma instituicdo coletiva por

exceléncia.



De fato, os distributivistas consideram que os legisladores mobilizam todo o
arcabouco institucional do Legislativo para o atendimento de suas demandas individuais.
Isso se torna mais notério no momento em que os distributivistas fazem uso de mecanismos
informais na formulacdo de explicacbes sobre determinados aspectos do processo
orcamentario. Eles usam mdo desse mecanismo como forma de mostrar que o0s
parlamentares buscam acordos que possam a todo custo maximizar os seus ganhos
eleitorais.

Ja a vertente partidaria ndo faz mencdo a esses possiveis mecanismos informais
existentes entre os parlamentares, talvez por creditarem muita importancia as regras que
regem o processo de formulacdo do orcamento. E faz sentido priorizar oS mecanismos
formais quando se trabalha na perspectiva neo-institucionalista.

Uma questdo que surge, a partir dai, € como se explicar a escolha sobre regras. Essa
questdo estd intrinsecamente relacionada as assungdes comportamentais e a respeito das
preferéncias dos legisladores. O ponto que colocamos em discussdo é: se 0s proprios
legisladores formulam e aprovam as regras do processo orgamentario, que sentido faria
criarem normas que prejudica a maximizacdo da sua utilidade, tendo que recorrer aos
acordos informais para garantir seus intentos eleitorais?

Um maior aprofundamento dos estudos acerca das preferéncias dos legisladores faz-
se necessario a medida que tanto distributivistas como partidarios deixam algumas lacunas
no que tange a esse aspecto. Sendo, vejamos. As duas vertentes assumem a premissa da
reeleicdo, ainda que esse pressuposto tenha repercussdes mais intensas na formulagdo das
explicagdes do primeiro grupo, que estabelece uma relagédo entre o objetivo da reeleicéo e a

concentracao de beneficios em eleitorados especificos.



As substanciais diferengas nos pressupostos comportamentais das duas vertentes - e
mais especificamente a negacao por parte dos partidarios da premissa segundo a qual os
legisladores tém o interesse comum de promover politicas distributivistas - apontam para as
visOes distintas que elas tém do papel do Legislativo no processo orcamentario e polarizam
grande parte dessa discussdo sobre o predominio de atores individuais ou coletivos na
alocacdo dos recursos publicos via orgcamento.

Ao assegurarem que os partidos atuam como varidveis que atuam decisivamente na
acao do parlamentar, os adeptos da vertente partidaria de certa forma escapam da discussao
sobre a natureza das preferéncias dos legisladores. E, assim, tornam evidente a necessidade
de um maior aprofundamento dessa questdo, que pode auxiliar para um melhor
entendimento a respeito da escolha sobre regras.

Um ponto que as duas visdes tém em comum € a predominancia do Executivo no
jogo orcamentario. Ainda que cada uma delas trilhe caminhos distintos para chegar a essa
conclusdo, ambas apontam para a fraqueza do Legislativo diante de um Executivo que
define a agenda das politicas publicas, afinal é ele quem determina a execuc¢do das emendas
orcamentarias. SO que, mais uma vez, a visao partidaria tece uma critica a distributivista na
forma como interpreta as trocas entre os dois Poderes.

A questdo é que, para a versdo partidaria, ndo existe um conflito de agenda entre
Executivo-Legislativo, que leva os parlamentares a barganharem a execugdo de emendas,
como concessdes que o governo faria a sua prépria agenda de politicas. O real conflito de
agendas se processaria entre governo e oposi¢do. Quem define a alocacdo dos recursos &,
em ultima instancia, o governo e sua coalizdo congressual. A negociacdo e entre atores
coletivos — Governo e partidos, governo e coalizbes — e ndo entre o Executivo e 0s

parlamentares individualmente, como faz crer a vertente distributivista.



Uma questdo que, por exemplo, é mais dificil responder a partir das ferramentas
explicativas fornecidas pelos distributivistas é: se o0s legisladores agem de maneira
individualizada para satisfazer seus intentos eleitorais e eles mesmos tém o poder de decidir
sobre as regras do processo orgamentario, por que agem como quem entrega “o Ouro nas
mdos do bandido”, concedendo ao Executivo a deciséo final sobre a alocacdo de recursos?

Se o raciocinio se desloca para uma visao calcada na agregacdo de preferéncias via
atores coletivos, como partidos e coalizbes, torna-se mais plausivel a compreensao dessa
delegacdo que o Legislativo para o Executivo na defini¢do da alocagdo dos recursos.

Acreditamos, dessa forma, que a visao partidaria tem um maior explicativo sobre o
comportamento parlamentar no jogo orcamentario porque o conjunto de explicacdes que
ela fornece é capaz de abranger uma gama maior de fendmenos relacionados a esse
processo do que os distributivistas.

Um outro fator que reforca esse nosso raciocinio diz respeito ao alcance empirico
das duas vertentes. Os partidarios demonstram empiricamente que é preciso considerar as
duas fases distintas do processo orcamentario - a elaboracdo (quando as emendas sao
apresentadas e aprovadas) e a execucdo orcamentaria (quando de fato as emendas sdo
executadas, com a liberacdo dos recursos). Eles mostram que ndo existe uma
correspondéncia direta entre as duas fases e que, € olhando para a execucdo orgamentaria
que se pode chegar a resultados conclusivos sobre a interagdo entre os dois Poderes. Para
eles, é nessa fase que fica evidente a limitacdo da visdo de que os parlamentares atuam
individualmente na satisfacdo de suas preferéncias.

Aos nos depararmos com essas limitaces da vertente distributivista, questionamos:
elas se devem ao fato de ndo terem sido devidamente exploradas (empiricamente, por

exemplo) ou por que ndo podem, de fato, a partir de seus pressupostos e mecanismos,



fornecer explicacbes adequadas sobre os fendmenos relacionados ao processo
orcamentario?

Bem, a limitagdo dos pressupostos distributivistas foi exaustivamente explorada
pelos autores da vertente partidaria, que fundamentam em grande parte o seu arsenal
explicativo nas criticas aos distributivistas, como ja dissemos anteriormente. E talvez falte-
Ihes também uma maior abrangéncia empirica. Muitas de suas consideracGes ndo foram
submetidas a testes, como € o caso da natureza das politicas aprovadas pelos legisladores.
Sendo mais clara: quando consideram que 0s parlamentares perseguem as politicas de
cunho local, como poderiam explicar a aprovacgdo das politicas de d&mbito nacional? Que
acordos permeariam a aprovacgdo dessas politicas?

Isso ndo significa, no entanto, que a vertente partidaria apresenta um poder
explicativo plenamente satisfatorio para os fenémenos relacionados a agdo parlamentar na
producdo do orgamento. Uma questdo que levantamos para ambas versdes € que a
elaboragdo do orgamentario, com todas as trocas e interacbes que envolve, parece estar
sendo analisado de forma isolado das demais engrenagens que compdem O Processo
legislativo. Nenhuma das duas vertentes explora, por exemplo, 0s mecanismos que se
estabelecem entre a Comissdo Mista do Orgcamento e as demais instancias que compdem o
sistema de comissdes do Congresso.

Aliés, o funcionamento desse sistema é praticamente ignorado pelas duas versoes,
assim como a interagcdo da CMO com o Plenério. Como se faz esta transposi¢do da proposta
orcamentéria da comissao para o Plenario? E se o plenério vetar a proposta da comissao?
Que outros fatores, normas e regras do processo legislativo tém influéncia no processo
orcamentario? O comportamento dos membros da CMO é distinto daqueles que integram as

demais comissdes?



A varidvel informacdo ndo foi tomada como relevante para explicar o
comportamento legislativo na producdo do orgamento por nenhuma das duas vertentes. A
versdo informacional das teorias positivas norte-americanas de fato ndo é utilizada pelos
pesquisadores brasileiros na formulagdo de explicacGes sobre o papel do Legislativo no
jogo orcamentario.

Por que isso aconteceu? Bem, a timida presenca dos elementos da verséo
informacional nos estudos legislativos brasileiros ja foi apontada por Santos (2006), que
sugere que essa escassez abre diante de n6s um amplo universo de pesquisa que pode vir a
ser desenvolvido. Isso passa a ser latente no caso do orcamento, afinal, trata-se de um
processo complexo, que requer conhecimentos especializados (expertise) por parte dos
legisladores. Além do mais, a teoria informacional da grande énfase ao processo legislativo
e, dentro dele, ao papel das comissdes como depositarias de especializagdo, aspectos que
poderiam ser mais bem explorados pelos pesquisadores que desejam compreender a acéo
legislativa no processo or¢camentario.

Podemos concluir, portanto, que o debate acerca da participacdo dos atores
legislativos no processo orgamentario apresenta uma rigidez tedrica e conceitual, de modo
que, os pilares a que os autores de ambas vertentes aderem ndo sdo capazes de fornecer
explicagbes para todos os fendmenos envolvidos nesse processo. Na verdade, 0s
pesquisadores em questdo ndo se devotaram a uma reflexdo tedrico-epistemoldgica, nem
promovem uma discussao sobre o “ndcleo duro” de suas teorias.

Pelo contrario, é possivel perceber, acompanhando a sequéncia de trabalhos
publicados por cada grupo de autores, que eles se esforcam em realcar suas premissas e
hipdteses, reforcando os resultados alcancados anteriormente. Dai ndo termos percebido o

surgimento de novas questdes de pesquisa sobre o tema ao longo do periodo analisado.



Acreditamos que este trabalho, ao apontar os limites deste debate que busca
apresentar as explicagfes produzidas sobre este caso especifico do Legislativo em agéo,
representa uma contribuicdo para a agenda da Ciéncia Politica brasileira, que vem se
debrucando sobre a organizacao legislativa como um campo de pesquisa proficuo, além de
fornecer elementos para uma compreensdo mais precisa sobre como tem acontecido a

interacdo com os paradigmas da CP norte-americana.
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