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INTRODUCAO

A tese tem como tema a Comissdo de Desenvolvimento, Economia, Indistria e
Comercio da Camara dos Deputados do Brasil. A delimitagdo no estudo da instituicéo,
comissdo, tem como motivacdo o destaque do fendmeno principal que pretendemos
estudar, e a partir da comissdo, a investigacdo de fendmenos relativos a outras instituicoes,

e no seu processo decisorio intrinseco.

Como premissa Ontoldgica a tese adota uma posicao positivista, acredita que as
hipoteses e padrdes aqui investigados tem a capacidade de recortar e entender a realidade.
Entende também que as criticas epistemoldgicas negativistas da fememologia weberiana, e
problemas quanto a complexidade da realidade, devem ser subentendidos como questdes
que se restringem ao aspecto da Filosofia da Ciéncia ou da Critica da Ciéncia, neutralizados
no momento em que adotamos um modelo de ac&o ou circunscrevemos um fendbmeno no
tempo e no espaco das representacdes coletivas. Uma vez delimitada a abrangéncia da
pesquisa, definido o que ela se propde a explicar, devemos deixar as criticas sobre a

complexidade do mundo fora das explicacgdes.

Para 0 outro extremo do espectro epistemoldgico, a tese tem apoio no racionalismo
critico da falsificacdo Popperiana. Testes devem ser feitos na tentativa de entender a
realidade, por mais que isto pareca impossivel, a tarefa ndo pode ser deixada de lado. Ao
circunscrever uma pesquisa a certo periodo de tempo e delimitarmos qual fenbmeno
queremos esclarecer, o problema da complexidade passa a fazer parte de uma dimensédo que

dificilmente pode ser inferida para a explicacdo de fen6menos pontuais.

Esta pequena discussdo introdutdria sobre a espstemologia adotada nos permite dar
um passo adiante e, escolher uma teoria que possibilite uma posterior generalizacdo para
padrdes de comportamento que venham a ser descobertos na pesquisa. Para estudar a

comissdo vamos escolher a Teoria das Instituicdes, como teoria a ser adotada, em duas de



suas versdes, a do institucionalismo histdrico, e o da escolha racional. A outra versdo, a do
institucionalismo sociolégico ndo é rejeitada, apenas se mostra menos operacionalizavel
neste tipo de pesquisa. (Hall e Tayllor 2003, Thérte 2003).

A utilizacdo das trés versdes da Teoria do Institucionalismo ndo é algo usual na
literatura politica existente. Atualmente existe uma controvérsia entre as trés versdes.
Autores que utilizam uma delas geralmente ndo utilizam as outras duas. Isto porque cada
uma delas utiliza diferentes varidveis em seus modelos, apesar de estudarem o mesmo
fendmeno. Cada uma das versfes prioriza um aspecto do fenémeno instituicdo. A versdo
historia inclui em seu modelo as instituicdes como macro fendmenos que promovem
mudancas e estabilidade no decorrer do tempo. A versdo sociologica prioriza aspectos da
cultural mais abrangente do que as verificacbes promovidas pela versdo da escolha

racional, restrita muitas vezes a relagdes entre individuos em interacdes estratégicas.

Do institucionalismo histérico retiramos a premissa de que o Estado ndo se
comporta como um agente neutro, seus funcionarios tanto burocratas como politicos
mesmo perseguindo o interesse coletivo acabam por molda- los de maneira a favorecer mais
a alguns grupos e outros menos. A nomenclatura, histérico se deve a mesma qualificacdo
que pretendemos adotar em nossa pesquisa, qual seja a de incluir um longo periodo de
tempo na investigacdo. Tal qualificacdo ocorrerd no capitulo 02 quando iremos pesquisar as

instituigcdes criadas pelo Executivo nos Ultimos 75 anos.

A opcdo pelo intitucionalismo da escolha racional ocorre devido a questdes
metodoldgicas. Esta versdo privilegia contextos de interacdo estratégica, nos quais as
decisdes de um individuo dependem da decisdo de outros individuos inseridos no mesmo
contexto. Esta descricdo se encaixa exatamente na situagdo em que se encontram 0S
deputados que participam das comissdes. E certo que esta visdo do mundo estratégico ndo
contempla todas as situagdes do cotidiano de uma pessoa comum. N&o € a nossa intengdo
defender tal pressuposto, todavia, em certas ocasides nas quais regras de conduta sao
preestabelecidas, sdo de conhecimento comum, e se restringe a ndmero determinado de

escolhas, a plausibilidade do argumento de interacdes estratégicas aumenta (Lessa 1998).



As instituicdes sdo justamente as definidoras destas regras comuns de conduta, € o
ambiente restrito no qual existe um conhecimento de ambas as partes sobre quais
estratégias sdo possiveis. As instituicdes acabam por restringir a complexidade do “mundo
da vida” de forma a diminuir as op¢des para a escolha de estratégias, assim fomentando
uma previsibilidade entre as estratégias dos individuos em interacdo. As instituicGes

acabam por diminuir o custo de informagdo necessarios nas interacoes.

O fendmeno instituicdo é aqui entendido como as regras do jogo na sociedade que
restringem ou fomentam interacbes humanas promovendo a reducdo de incertezas,
providenciando um guia para estas interagdes e propagando informacgdes que ajudam a
decodificar os contextos sociais, sdo filtros de interpretacdo da realidade. Tal defini¢do foi
retirada dos estudos de Douglass North (1993), um dos principais tedricos da Teoria

Institucional. Entendemos que esta definicdo perpassa as trés versdes apresentadas.

Ao utilizar a Teoria Institucional queremos responder a sua pergunta sintese,
“instituigdes importam”, no caso da presente pesquisa a pergunta €: A instituicdo
Comissédo de Desenvolvimento Econémico, Indastria e Comércio importa. Ou seja, ela
cumpre um papel ou, uma funcdo de dar estabilidade as intera¢cGes sociais, politicas e
econdmicas. Para tanto os capitulos da tese foram divididos de maneira que a “importancia”

da comisséo possa ser testada nas diferentes dimensdes em que atua.

Quando nos referimos a dimensdes talvez o conceito ndo esteja claro. Todo projeto
cientifico na Ciéncia Politica tenta explicar ou esclarecer uma parte da realidade. A
tentativa de explicar o todo complexo da realidade sem duvida é impossivel. Para explicar
uma parte da realidade abstragdes sdo feitas, e neste processo alguns detalhes s&o omitidos
para que as variaveis mais importantes se destaquem. Uma vez definidas as variaveis que

importam, os detalhes sdo esquecidos (McCubbins e Thies 1996).

Apo6s definir em quais dimensdes é possivel mensura o fendmeno pesquisado. O

préximo passo na pesquisa € determinar como as variaveis vao se comportar. Qual a mais



determinante para a ocorréncia do fendmeno estudado, e quais as de menor importancia.
Criando com a determinacdo de como se comportam as variaveis um modelo de acdo para
aquele fendmeno. Todavia ao restringir o fenbmeno a certas varidveis o pesquisador sabe
que variaveis fora do raio de compreensdo de seu modelo podem incidir no comportamento
do fenbmeno estudado. Ou seja, outras dimensdes podem determinar as conclusdes do

modelo adotado.

Os Estudos Legislativos convivem com o problema das dimensdes. As decisdes
politicas sdo processuais, 0 que é decidido em uma dimensdo pode ser modificado ou
vetado em outra. Para solucionar este problema o pesquisador deve estar atento a esta
possibilidade, e ao menos investigar uma das dimensdes externa ao fendmeno escolhido

para a pesquisa.

Portanto vamos neste pequeno aparte elaborar o conceito de dimensfes com a ajuda
do conceito de Jogos Ocultos de Tsebelis (1991). Este conceito tem a funcdo de revelar que
existem varios fendmenos acontecendo ao mesmo tempo, alguns estao interelacionados, ou
sdo simultaneos, outros somente ocorreram se um fendmeno anterior ocorrer. Esta
multiplicidade de acontecimentos acaba por restringir o valor de certas pesquisas, devido as
suas dimensbes ndo pesquisadas, mas relacionadas ao fendmeno estudado revelam uma
conclusdo diferente da até entdo proposta. A critica epistemoldgica da complexidade entdo

triunfa.

Ao tentar absorver esta multiplicidade de acontecimentos Tsebelis desenvolveu o
conceito de ‘jogos ocultos” para mostrar que fendmenos paralelos ou posteriores podem
constranger ou direcionar fendmenos em desenvolvimento. A possibilidade de incluir todas
as dimensdes de um fenbmeno ou nos termos de Teoria dos Jogos a criagdo de jogos
gigantes é possivel, mas improvavel, pois demandaria um trabalho herdico. Mais razoavel é
definir um jogo, arena, ou fendmeno especifico e pesquisar dimensfes que se encontram

préximas a este jogo.



Adotamos entdo a premissa de que para conhecer a Comissao de Desenvolvimento
Econdmico, Industria e Comercio temos que empreender uma pesquisa que esteja atenta a
outras dimensdes. Para tanto, vamos comecar nossa pesquisa pela revisdo da literatura
sobre o0 Legislativo brasileiro para saber quais as dimensBGes ja estudas, que variaveis
compdes estas dimensbes, e assim nos trés capitulos seguintes testar hipoteses que possam

contribuir com as lacunas encontradas nesta revisao.

No capitulo 01 a tarefa é, portanto, a de revisar a bibliografia sobre o Legislativo
brasileiro para entendermos em que contexto académico esta inserido a discussdo sobre a
comissdo. Ndo vamos revisar 0 tema comissao, e sim quais outras instituicdes e variaveis ja
pesquisadas e como devemos orientar nossa pesquisa de modo que esta ndo replique os
achados estabelecidos na literatura. A intencdo principal é achar lacunas na literatura,

existente devido justamente as varias dimensfes existentes no campo Estudos Legislativos.

Ao estudar o Legislativo o pesquisador deve estar atento a sua caracteristica
processual e multidimensonal. DecisGes definitivas nas comissées podem ser modificadas
pelos lideres de partido, o plenadrio pode modificar a decisdo dos lideres, e o presidente
pode vetar as modificaches do plenario. Esta sucessdo de acontecimentos revela que a
adocdo de um modelo que utilize a perspectiva dos jogos ocultos é salutar no estudo da

comissao.

No capitulo 01 vamos revisar quatro diferentes temas que segundo a literatura
atuam de maneira processual no Legislativo, séo elas. O sistema eleitoral que define quais
individuos compordo a instituicdo legislativa. A formacdo de coalizbes que pode ser
considerado o principal jogo, pois afeta todas as outras dimensdes do Legislativo. A
carreira dos deputados que aparece como dimenséo paralela ao Legislativo podendo ocorrer
tanto dentro do legislativo quanto o politico esta incumbido, quanto fora do legislativo
guando o politico trabalha na estrutura do partido ou no Executivo federal, estadual, ou
municipal. E por fim o tema da producdo legislativa que investiga o resultado final do

processo legislativo.



O capitulo 02 tenta responder a uma das lacunas encontradas na revisdo da
literatura, a de saber qual a relacdo entre burocratas e politicos. Uma das explicacfes para o
baixo rendimento do Legislativo esta na preponderdncia do Executivo em legislar, no caso
da Comisséo de Desenvolvimento EconGmico, Industrial e Comercio, esta preponderancia
se amplia devido a especializacdo do Executivo em projetos de politicas publicas de
economia. Este capitulo, portanto pesquisa uma dimensdo paralela a da comissdo. O
paralelismo ocorre porque o Executivo ao longo da historia cria diferentes instituicbes para
desenvolver projetos de desenvolvimento econdmico, indUstria e comercio, instituicdes
competitivas ou cooperativas. A estratégia de criar instituicbes paralelas as instituicdes

legislativas foi revisada no capitulo sob o titulo de Tese do Insulamento Burocratico.

Os autores da Tese do Insulamento Burocratico apontam a existéncia de um
insulamento burocréatico que percorre toda a historia da politica econémica no Brasil. O
traco comum que 0s une para efeitos da presente pesquisa € a conviccao de ser o legislativo
um lécus de interesses clientelistas. O problema desta tese ndo esta em sua afirmacao
propriamente dita, mas na metodologia empregada para a construcdo desta afirmacéo. Os
autores ndo elaboram pesquisas no ambito do processo Legislativo, formulam suas

conclusdes por meio de generalizacGes historicas.

No capitulo 03 nos concentramos na prépria dimensdo da comissdo, para
empreender uma pesquisa original. Revisamos a literatura sobre as comissGes primeiro
sobre uma perspectiva comparada como 0s paises do Oeste Europeu. A pesquisa deve
proporcionar uma lista abrangente de varidveis para serem testadas. Num segundo passo
restringimos o numero de variaveis, com a ajuda da literatura do congresso dos Estados
Unidos, para variaveis mais importantes e que possibilitem um maior entendimento de
como funciona o sistema de comissdes. O terceiro passo restringe ainda mais as variaveis

ao revisar a literatura existente sobre as comissdes no Brasil.

A partir desta Gltima revisdo pretendemos que fiquem claras as hipdteses que ja
foram testadas e as hipoteses que ainda podem oferecer explicacdes complementares para o

entendimento das comissbes. E assim por fim propomos testes originais que possam



contribuir com os achados existentes, estes testes ttm como objetivo responder a principal
duvida na literatura a respeito das comissdes, qual seja, 0 porqué da rotatividade de seus
membros, que ao trocarem de comissdo constantemente ndo incentivam a criacdo de

expertise legislativa, que seria uma resposta ao insulamento burocratico.

No capitulo 04 nos reportamos a dimensdo da dindmica interna da comissdo, a
énfase recaira sobre a dinamica entre o propositor do projeto e o relator do projeto na
Comissdo. Para compreender como esta interacdo estratégica ocorre a melhor metodologia
disponivel é a da teoria dos jogos, que permite modelar possiveis agdes individuais
maximizadoras e compara-las aos fatos ocorridos, determinando a probabilidade de

cooperacgdo entre 0 propositor e o relator, e quais variaveis sdo importantes nesta interacao.

A pesquisa sobre a dinamica interna da comissdo preza pela originalidade, assim
como as pesquisas desenvolvidas nos outros capitulos da tese. Seu trunfo se encontra na
possibilidade de testar os deputados em interac¢des individuais, 0 que somente ocorre nas
comissdes. O teste de interacBes individuais revela uma dimensdo na qual 6rgdos coletivos
do Legislativo delegam para os deputados individualmente a importante fun¢do de estudar
0s projetos. Com esta delegacdo o0s deputados podem expor suas habilidades e
conhecimentos e a partir deles receber deferéncia dos colegas e ascender na hierarquia de

seus proprios partidos e da casa como um todo.
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Estudos Legislativos: mapeando a
terra incognita.

Durante um seminario promovido pelo CEBRAP (Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento) sobre o Legislativo brasileiro (1994), o cientista politico Quilherme O’
Donnel sugeriu o titulo de Terra Incdgnita, para a pesquisa a ser delineada no seminéario. O
titulo foi adotado, pois ilustrava bem o estdgio das pesquisas sobre o Legislativo brasileiro.
Afora as pesquisas pioneiras de Brigaddo (1971), Valaddo (1973), Ames (1986) e as
pesquisas sobre a carreia de deputados estaduais, resgatadas e resumidas com preciséo por

Santos (1999), pouco se conhecia sobre a dindmica legislativa.

Ate entdo, na terra incognita, as conclusbes eram na sua maioria retiradas da
literatura comparada que predizia da soma de um presidencialismo com forte poder
legislador e um sistema eleitoral que incentiva a fragmentacéo partidaria um resultado com
altos custos de transacdo para manutencdo de sistema politico. Os partidos nesta
perspectiva eram ditos como pouco relevantes na resolucdo de conflitos sociais e
econdmicos (Manwaring 1993). A hipdtese “nata” para a confeccdo de um mapa da terra
legislativa era a da conexdo eleitoral, na qual politicos solitarios em busca de sua reelei¢éo
aprovariam os projetos de lei enviados pelo Executivo em troca de beneficios para a regido

ou municipio onde estdo concentrados seus eleitores.

Os primeiros resultados publicados da pesquisa do CEBRAP foram surpreendentes.
A verificacdo da disciplina tornou plausivel a hipotese de um sistema partidario brasileiro
em vias de consolidacdo (Figueiredo e Limongi 1994, 1995). No periodo pds-constituicao
de 1988 a media de disciplina entre os partidos é de 89,4%, o que levou os pesquisadores a
apresentar um modelo alternativo para explicacdo do funcionamento das relacGes entre o
Executivo e 0 Legislativo na qual a formacdo de coalizdes com partidos disciplinados

revela uma estratégia coletiva dos parlamentares no intuito de obter retornos eleitorais.
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Simultaneamente Fabiano Santos passa a desenvolver uma pesquisa mais eclética. Os testes
de Santos incluem uma diversidade de temas. Das pesquisas sobre a carreira, com teste
sobre o recrutamento e retencdo dos parlamentares (1998, 2000), aos testes econométrico
para determinar os motivos na escolha dos presidentes de comissdo (2004), passando pelos
estudos de caso (1997a, 2000, 2001, 2002), e da producdo Legislativa (1995). Os artigos de
Santos utilizam um leque variado de métodos e variaveis para testar diferentes aspectos do

fendmeno Legislativo.

Os achados da disciplina partidaria juntamente aos de Fabiano dos Santos
promoveram uma proliferacdo de novos estudos que procuram testar outras hipdteses sobre
o funcionamento do Legislativo brasileiro, quase todas, baseadas na abundante literatura
existente acerca do Congresso dos Estados Unidos, e suas trés versbes explicativas
(distributivista - partidaria - informacional), revisadas por Limongi (1994) em artigo que se
tornou referéncia e introducdo ao tema para muitos dos pesquisadores atraidos pelo novo
campo de pesquisa. As trés versdes sdo utilizadas largamente no meio académico
americano como modo de aglutinar novos achados a modelos principais, revelando-se um
guia eficaz para balizar discussdes e estruturar o campo de pesquisa (Weingastn e Shesple
1995, Maltzman 1997)

Sendo parte do objetivo em revisdes de literatura a tentativa de padronizar os
trabalhos em modelos e suas variaveis, a utilizacdo do modelo geral das trés versdes se
mostra um guia capaz de cumprir a tarefa de mapear a terra incognita, possibilitando ainda
uma compara¢do com o Congresso dos Estados Unidos. Contudo, devido a profusdo de
artigos vamos restringir a revisao a duas versdes: a distributivista e a partidaria. A auséncia
da verséo informacional se deve a sua insipiéncia na literatura brasileira (Muller e Pereira
2000, Acir e Santos 2005).

O trabalho de Palermo (2000) revisou parte da literatura aqui revisada, seu objetivo
era responder a questdo: como se governa o Brasil, utilizando como conceitos explicativos
a dicotomia: centralizacdo - dispersdo, e governabilidade - ingovernabilidade, para balizar a
literatura. Neste trabalho buscaremos uma visdo complementar, isto é, pouca énfase serad

dada a questdes ja tratadas, como federalismo. Assim como, os temas Medidas Provisorias
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(Figueiredo Limongi 1999, Perreira, Power, Renno, 2005), tramitacdo em regime de

urgéncia, e veto (Diniz 2005), mecanismos utilizados pelo executivo para governar.

Foram escolhidas quatro variaveis para balizar a revisdo, o principal beneficio com
a escolha destas variaveis € o de que podem ser testadas: 1.1) sistema eleitoral, 1.2)
presidencialismo de coalizéo, subdividida em: 1.2a) patronagem e gabinetes, 1.2b) poder de
agenda e disciplina 1.2c) centralizacdo e conexdo eleitoral 1.3) carreiras, 1.4) producdo

legislativa.

O grupo formado em torno do mapeamento da Terra Incognita pode ter sua historia
contada através dos encontros da Associagdo Nacional de Pos-Graduacdo em Ciéncias
Sociais (Anpocs), onde os primeiros trabalhos sdo encontrados no ano de 1994 no grupo de
Elites Politicas, posteriormente no grupo de Instituicbes Politicas em 1999 no qual existia
uma predominancia da instituicdo legislativa e sua relacdo com o executivo, e finalmente
configurando em um campo de estudo autbnomo no ano de 2002 com o tema de Estudos
Legislativos. Enquanto nos encontros da Associa¢do Brasileira de Ciéncia Politica (Abcp) o

grupo se constitui deste o inicio no grupo instituicGes politicas.

De certo que os encontros da Anpocs e da Abcp servem como trilha para revisar a
literatura acerca do Legislativo brasileiro, mas adotaremos nesta revisao apenas 0s artigos e
livros publicados, por duas razdes, os principais artigos apresentados nos encontros acabam
por serem publicados, e para facilitar a vida do leitor na busca pela bibliografia, dado que a
maior parte dos artigos esta disponivel na internet, na pagina da CAPES e da Scielo. Como
emtoda revisdo ndo é possivel atingir um grau maximo de contemplacéo, alguns artigos ou
itens sempre ficam de fora. Nesta revisdo ndo incluimos os trabalhos de literatura
comparada mesmo que estes utilizam o caso brasileiro, pois tal revisdo ja existe (Figueiredo
2005), nem os trabalhos sobre as Comissbes do Legislativo devido a restricdo espacial, e

sua ligacdo coma verséo informacional.
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1.1) Sistema Eleitoral.
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Um primeiro passo no mapeamento da terra incognita é saber como as regras de
selecdo dos representantes, concentradas no sistema eleitoral, incentiva ou constrange a
entrada de cidaddos no processo decisorio. Numa linguagem formal o intuito desta sesséo €
saber, quais estratégias sdo necessarias para que os individuos interessados se tornem atores

relevantes na confeccdo de politicas publicas.

Em perspectiva comparada o sistema eleitoral brasileiro é escalonado como um dos
mais propicios a uma desvinculacdo entre politicos e partidos. As regras eleitorais no Brasil
com listas abertas, voto proporcional, financiamento de campanhas centrados no candidato,
eleitores volateis que preferem votar na pessoa do candidato ao invés do partido, séo
motivos suficiente para predizer que o sistema eleitoral é a explicacdo para as mazelas do
sistema politico brasileiro. O sistema acabaria por transferir a responsabilidade para os
eleitores sobre a deciséo de quais candidatos sdo os mais capacitados dentro do partido,

anulando as institui¢fes internas dos partidos, em conseqiiéncia enfraquecendo-o.

Scott Manwaring (1991, 1993, 2000), é com certeza a principal referéncia a ser
consultada quanto o argumento descreve a dificuldade de governar em sistemas politicos
presidencialistas com sistema partidario fragmentado. De uma perspectiva comparada o
Brasil aparece no primeiro lugar no indice de fragmentacdo partidaria entre mais de 25
democracias, considerando uma media entre 0s anos de 1945 a 1973. Segundo Manwaring,
a fragmentacdo tem como causa o sistema eleitoral e como conseqiéncia a dificuldade na

ocorréncia de maiorias partidarias no Congresso Nacional.

Os fatos histéricos comprovam o argumento. No primeiro periodo pluripartidario,
em quatro mandatos, dois presidentes completaram o mandato, um presidente cometeu
suicidio, outro renunciou e seu suplente foi deposto pelos militares. Para Manwaring a
explicacdo para tanta instabilidade esta na mudanca ocorrida na legislacdo eleitoral pos
1945, que provocou uma maior fragmentagcdo partidaria. Na lei de 1945 todas as sobras
eleitorais de cada estado eram contabilizadas para o maior partido no estado, assim como,

ndo existiam as coalizOes nas elei¢bes proporcionais.
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O governo Dutra, eleito segundo esta lei eleitoral foi o Unico a pertencer a um
partido majoritario no Congresso, evidenciando a importancia da variavel sistema eleitoral.
Os presidentes posteriores ndo tiveram a mesma legislacdo eleitoral, as sobras eram
proporcionais as medias partidarias e coalizdes eram permitidas. O resultado histérico foi
uma sucessdo de conflitos. O conceito de imobilismo, referente as possibilidades dos
presidentes governarem sem um partido majoritario, denomina as conseqiéncias da

fragmentacdo decorrente do sistema eleitoral.

Os presidentes somente obtém o apoio do Legislativo mediante as altas taxas de
popularidade. Na falta de popularidade os presidentes desempenhavam um populismo,
tanto na sua concepgéo paternalista quanto na concepcao de gastador irresponsavel. E certo
gue no segundo periodo democratico o presidente tem prerrogativas constitucio nais, como
0 uso de medidas provisorias, mas para a versdo distributivista, no longo prazo o uso das
prerrogativas tem um alto custo, na maioria das leis é necessdria uma negociacdo entre

Executivo e Legislativo. Uma negociacao dificil, devido a falta de uma coeséo partidaria.

O padrédo de acdo dos parlamentares seria muito mais devido a sua filiagdo estadual
do que a sua filiacdo partidaria, gerando uma autonomia do parlamentar que somada a
fragmentacdo, resultaria em imobilismo na acdo do presidente. A migracdo partidaria é um
dado que colabora como argumento da autonomia parlamentar. O mecanismo de sobras do
sistema eleitoral permite aos deputados se elegerem por pequenos partidos e posteriormente

migrarem para partidos da coalizdo em busca de recursos.

A tentativa do governo em formar uma vasta coalizdo, também incentiva a fraqueza
dos partidos, pois tornam os partidos organizagdes do tipo “pega tudo”, o que muitas vezes
acaba por distanciar a agenda da coalizio do status quo do partido do presidente,
dificultando a construcdo de uma agenda continuada. O presidente para fugir da
instabilidade e do imobilismo persegue duas alternativas uma de cooptacdo do legislativo e

a segunda de insulamento da burocracia.
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A primeira alternativa para o presidente nesta situacdo € distribuir recursos de
patronagem e clientelismo. Contudo, estes recursos também sdo instaveis, devido a
complexidade da agenda de votacdes o0 apoio dos partidos pode mudar sendo necessario um
rearranjo de cargos e verbas num periodo curto de tempo. A segunda é criar agencias
governamentais de formulacdo e geréncia de politicas publicas, que por sua vez, podem
gerar danos na democracia quanto ao tamanho do aparelho de Estado, e quanto a pratica do

autoritarismo no planejamento de politicas publicas.

Por fim é importante lembrar que a maioria dos argumentos levantados sobre o
sistema eleitoral estd inserido num contexto de comparagdo no qual sistema bipartidario e
parlamentarismo sdo pélos opostos a experiéncia brasileira. O sistema bipartidario por
dispensar a formacéo de coalizGes e o parlamentarismo pela possibilidade de dissolucéo de

governos sem a ocorréncia de uma crise.

Barry Ames da uma importante contribuicdo a versdo distributivista, em seu livro
Os Entraves da Democracia no Brasil (2002), que tem como argumento central 0 excesso
de atores com poder de vetar reformas no Brasil. A logica da politica estadual seria a
principal fonte de veto, pois ao invés dos politicos se basearem na ideologia dos partidos
para votarem em plenario, as votagBes teriam base no clientelismo, distribuicdo de

beneficios, e na patronagem, distribuicdo de cargos.

O livro esta dividido em duas partes a primeira esta focada no sistema eleitoral, nela
nos concentraremos nesta sessdo da revisdo. No primeiro capitulo Ames oferece uma
tipologia que pretende diferenciar as possiveis estratégias adotadas pelos candidatos em
suas campanhas eleitorais. A tipologia tem duas dimensdes, a primeira capta a distribuicdo
espacial dos votos nos municipios do estado, variando entre a concentra¢do dos votos em

poucos municipios ou a dispersdo dos votos em muitos municipios.
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A segunda mesura, a competicdo municipal, o quanto o candidato compartilhou os
votos de um determinado municipio, variando entre a dominagdo no municipio quando sua
porcentagem de votos € alta, ou compartilhamento quando mais de um candidato divide os
votos no municipio. Do cruzamento das duas dimensdes Ames cria quatro tipos de

estratégia propiciados pelo sistema eleitoral brasileiro.

A primeira concentrado-dominante, ilustra o tipico reduto eleitoral, no qual a
distribuicdo de recursos se torna mais facil devido a clara definicdo do alvo a ser atingido e
a baixa ocorréncia de concorrentes. Este tipo de estratégia é utilizada por prefeitos de

grandes cidades.

A segunda concentrado-compartilhado, ilustra a estratégia de candidatos de grandes
metropoles, que devido a sua populacdo elegem mais de um candidato no mesmo

municipio, nesta estratégia a competicéo é alta.

A terceira disperso-compartilhado ilustra a estratégia de candidatos com pequena
votacdo, mas em varios municipios. Segundo Ames 0s evangelicos e a coldnia de japoneses
adotariam esta estratégia, devido a sua coesdo social, que transpassa as fronteiras do

municipio.

A quarta disperso-dominante ilustra candidatos que tem muitos votos em muitos
municipios do Estado. Esta estratégia é adotada por burocratas que ocupam secretarias
estaduais e se beneficiam da distribui¢cdo de verbas para todo o estado, formando vinculos
“suaves” se comparados aos existentes entre 0s que concentram e dominam em certos

municipios.
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Esclarecida esta tipologia Ames infere que os candidatos ndo precisam buscar o
eleitor mediano do seu estado para se elegerem, e sim visualizar e apelar para grupos de
eleitores potencias. Para tanto, os deputados devem calcular custos e beneficios de suas
estratégias diante de um bom nUmero de varidveis que compbe o ambiente eleitoral.
Tomando como variavel dependente de aproximacdo: o numero de emendas ao or¢camento

de cada candidato, Ames testa um modelo estatistico, e chega as seguintes conclusdes.

A domindncia de um candidato em determinado municipio aumenta
consideravelmente sua probabilidade de obter votos naquele municipio. Municipios sem
dominancia ou vulneraveis séo alvos de campanha. Candidatos que terminaram a altima
eleicdo nos ultimos lugares da lista partidaria aumentam significativamente o numero de
emendas ao orcamento. Para Ames estas conclusbes mostram a fraqueza dos partidos em

configurar programas, servindo de repositdrio de informacéo.

Os candidatos definem suas estratégias sozinhos utilizando como parametros as
variaveis locais de constituicdo dos municipios no qual empreende sua campanha e onde a

competicdo eleitoral desempenha um papel mais importante do que os partidos.

O modo variado que o sistema eleitoral constrange os parlamentares ou, de outra
maneira, as estratégia utilizadas pelos candidatos como resposta aos constrangimentos do
sistema eleitoral sdo a conclusdo a que também chega Samuels (1997). Tal variacdo pode
ser escalonada num espectro com extremos na campanha individual centrada no candidato
quando este tem acesso a recursos de patronagem e clientelistas, e no outro extremo 0s
candidatos que utilizam o partido para viabilizar sua campanha com os votos da “sobras

eleitorais”.
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No extremo da campanha individual estdo os candidatos a que Ames (2001) se
refere quanto aponta a forca de deputados “puxadores de voto”. A hipdtese de Samuels que
reforca esta afirmacdo esta na constatacdo de que a maioria dos partidos ndo recebe voto na
legenda, fora o PT, os grandes partidos elegem candidatos com voto centrado no individuo.
A explicacdo para a identidade do PT, e para os candidatos no extremo partidario da
campanha, esta na auséncia de verbas executadas nas emendas de seus parlamentares no
orcamento e da sua oposicdo ao governo que lhe retira a possibilidade de acesso a cargo no

gabinete e de patronagem.

Em outro artigo Samuels (2001) apresenta novos dados que fortalecem a verséao
distributivista. Ao comparar o quanto gastam nas campanhas os candidatos que concorrem
a reeleicao e os “desafiantes”, chega a conclusao de que nao existem grandes diferencas. O
importante para conseguir a elei¢do € gastar dinheiro na campanha. O incremento de 1% do
total de gastos dos candidatos concorrentes, na campanha de um candidato resulta no
aumento de 50% na quantidade de votos recebidos por todos os candidatos, num ambiente

no qual 3% do total de votos praticamente garante a eleicéo.

Trés estudos da versdo partidaria apresentam dados que colocam em duvida a
certeza de ser o sistema eleitoral a varidvel nata para a explicagdo dos problemas na
consolidacédo do sistema politico brasileiro. No Primeiro, Marenco dos Santos (2001) parte
do argumento dos distributivistas de que o sistema eleitoral deveria dificultar a formacéo de
partidos estdveis ndo importando o estado, ja que a regra eleitoral é a mesma em todo

territério.

Contudo, o autor verifica a existéncia de uma ndo homogeneidade dos efeitos
provocados pelas regras eleitorais nos diversos estados brasileiros. Procurando nos partidos
“nacleos duros” estaduais que possam ilustrar diferencas entre as migracdes partidarias,
Marenco encontra na capacidade do partido de controlar o acesso e a mobilidade na vida
politica um contra argumento capaz de incitar ddvida sobre as determinacGes que 0 sistema

eleitoral brasileiro impde ao sistema politico.
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O PMDB, por exemplo, apresenta bancadas coesas, isto é, com filiacdo Unica, em 17
dos estados brasileiros, a0 mesmo tempo em que nos outros estados as bancadas sao

migratorias. Como explicar esta variacdo se a regra eleitoral € a mesma.

No segundo artigo, Figueiredo e Limongi (2002), apresentam uma relacdo de
motivos para a falsificacdo do sistema eleitoral como variavel explicativa da baixa
institucionalizacdo partidaria. Como alternativa as conseqliéncias previstas por
Mainwaring, os autores propdem um entendimento mais amplo da l6gica de acdo do
parlamentar que perpassa uma variedade de estratégias para obtengdo de mandato, e estdo

vinculadas a uma diversidade de objetos almejados pelos parlamentares.

Os motivos, apontados por Figueiredo e Limongi, para a falsificagdo da variavel
sistema eleitoral podem ser divididos em dois blocos, entre os objetivos da logica da arena
eleitoral, na qual estdo incluidas as variaveis: taxa de reelei¢do, conseqiiéncias das listas
abertas, e baixa taxa de votacdo na legenda partidaria, e os da légica da arena decisOria que

serdo discutidas mais a frente.

O primeiro dos blocos tem nos dados da taxa de reeleicdo uma mensuragdo
tradicional na diferenciacdo dos estudos legislativos entre o Brasil e o Estados Unidos, onde
os parlamentares tem longas carreiras legislativas. A alta taxa de reeleicdo, nos Estados
Unidos, também implica uma menor volatilidade do eleitor, os eleitores trocariam poucas
vezes de representante, fomentando responsabilizacdo. No Brasil a baixa taxa de reelei¢éo
seria um dado sintomatico da falta de expertise e por conseqiéncia da baixa producéo

legislativa.
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Mas, para Figueiredo e Limongi, a baixa taxa de reeleicdo no Brasil ilustra apenas,
a diversidade de objetivos e estratégias de obtencdo de mandato e de carreira politica.
Estando vinculados a partidos os politicos participam das eleicbes a partir de recursos
tipicamente eleitorais de competicdo pelo voto, e num segundo tipo de estratégia, a partir de
expertise adquirida na vida profissional, tendo como entrada na vida politica os cargos de
patronagem que posteriormente viabilizam uma candidatura com base nos beneficiarios das
politicas publicas de sua gestdo. Assim, a baixa taxa de reeleicdo, para a versdo partidaria,

ndo evidenciaria uma fragilidade do sistema politicos, apenas uma variagéo.

O segundo dado controverso referente a variavel sistema eleitoral, dentro do bloco
da arena eleitoral, sdo as conseqiéncias da lista aberta. O argumento distributivista € o de
que as listas abertas revelam a fragilidade dos partidos brasileiros em conduzir os pleitos
eleitorais. A hierarquia partidaria seria decidida pelos votos, criando um conflito maior

dentro do partido, do que, fomentando uma competicdo ideoldgica entre partidos.

Ao responderem a esta questdo, Figueiredo e Limongi (2002) apontam as
convengOes partidarias como o locus de uma decisdo ndo apenas eleitoral, mas de gove rno.
O contra argumento lembra que 0s recursos necessarios a participacdo em eleicdes
pertencem em ultima instancia aos partidos. A distribuicdo do tempo no horério eleitoral e a
definicdo das listas sdo recursos utilizados pelos partidos segundo uma logica de acao
coletiva que divide candidatos com maiores visibilidade, como vimos no paragrafo acima, a
partir de uma diversidade de estratégias que, por sua vez, obedecem a uma logica de
competicdo espacial, ou seja, considerando os candidatos concorrentes em seu distrito

eleitoral e sua forca eleitoral.
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A terceira forma de verificar as mazelas causadas pelo sistema eleitoral se encontra
na baixa taxa de votacdo partidaria. Os eleitores votariam em candidatos e ndo em partidos,
implicando posteriormente na concentracdo de poder segundo uma ldgica de recursos
eleitorais do parlamentar que, ao se sentirem coagidos pelo partido, mudam para uma

legenda nova levando consigo seus votos.

A versdo partidaria utiliza como dados para falsificar o argumento, a verificacdo de
sobras eleitorais como a principal fonte de eleicdo de candidatos. No Brasil as “principais
eleitoras” seriam as sobras, portanto a necessidade dos candidatos em apoiar a lista
partidaria como um todo se torna imprescindivel para a maioria dos candidatos. Outro dado
que fortalece a hipdGtese partidaria € a relatividade na posicdo da lista e 0 niUmero de votos
para a garantia da eleicdo. A vinculagcdo entre candidatos e eleitores pregada pelos
distributivistas, ndo se verifica ao longo das eleicdes. Para cada pleito o numero de
candidatos eleitos e a quantidade de votos se alteram, impossibilitando a assertiva que

vincula eleitores e candidatos.

O segundo bloco de motivos pretende testar a principal argumentacdo da versao
distributivista, qual seja a de que existe uma “conexdo eleitoral” entre representantes ¢
representados. Como este é uma das varaveis escolhidas para explicar a formacdo das
coalizGes, seu detalhamento sera exposto a seguir, na sessdo: centralizacdo e conexdo

eleitoral.

As sobras s@o o tema principal de um artigo de Santos (1999). A pergunta que guia
sua pesquisa é: porque o0s parlamentares delegaram tanto poder de legislar para o
Executivo. A resposta da versdo distributivista obedece a seguinte ldgica, ao delegar
assuntos de interesse nacional ao Executivo os parlamentares podem se concentrar na

producédo de politicas clientelistas.
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Tal delegacdo se iniciaria no sistema eleitoral, com a contagem dos votos a partir
das cotas partidarias, e na lista partidaria definida pela votagdo de parlamentares com maior
numero de votos, tendo como conseqiiéncia o aparecimento dos “puxadores de voto”. Na
arena decisoria os parlamentares com grande nimero de votos enfraqueceriam a lideranca

partidaria.

A resposta alternativa de Santos, numa versdo partidaria, é de que as sobras na
verdade fortalecem o partido. A logica seria outra, como ndo existe meios de o parlamentar
identificar sua “base eleitoral” para que possa destinar projetos, suas campanhas dependem
dos companheiros de legenda. Contados os efeitos das transferéncias e das coligacdes, a

possibilidade de uma identificacdo do distrito eleitoral diminui.

Assim, para gerar uma visualizacdo de suas propostas no distrito, o parlamentar
delega ao presidente a producdo de leis e utiliza esta producdo como meio de identificacdo
de sua atuagéo para o eleitorado. Santos conclui o artigo apresentando um modelo espacial,
no qual o parlamentar deve avaliar os custos de ter informacdo sobre quem sdo seus
eleitores, ou sinalizar sua ideologia ao eleitorado com politicas nacionais produzidas pelo
presidente. A decisdo do parlamentar dependera de um lado, da possibilidade de
identificacdo de seu distrito, quanto maior a concentracdo de votos, maior a busca por
politicas locais, e de outro lado, existe a possibilidade de se aproximar ideologicamente do
programa do presidente, quanto menor a distdncia entre o deputado e o presidente no

espectro ideoldgico, menor o custo de aderir a agenda do Executivo.

2) Presidencialismo de coalizdo: patronagem e gabinetes, disciplina e poder
de agenda, centralizagdo e conexdo eleitoral.

Seguindo o desenho da caixa preta, depois de estabelecidas as regras para
construcdo de governos, e escolhidas as elites que participardo do processo decisorio,
passamos as variaveis que fazem parte da forma de governo. No Brasil o presidencialismo é
a forma de governo, e a literatura o qualifica como de coalizdo. Isto significa que o

presidente eleito por voto direto ndo faz parte de um partido majoritario no Legislativo,
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para obter maioria necessita formar uma coalizdo com outros partidos. Na revisdo desta
variavel veremos que as duas versdes discordam sobre os mecanismos de acdo coletiva que

garantem a eficiéncia da coaliz&o.

Logo apo6s alguns paragrafos introdutérios a respeito das diferencas entre
parlamentarismo e presidencialismo e da possibilidade de existirem governos de coalizdo

no presidencialismo, revisaremos como as versdes explicam a estabilidade das coalizdes.

A literatura comparada aponta uma serie de dificuldades para que seja garantida a
governabilidade no presidencialismo que seriam amenizadas se 0 pais adotasse o0 sistema
parlamentarista (Linz 1990 a, 1990 b, 1994). Enquanto o sistema parlamentarista facilitaria
a gestdo do governo, pois, 0 Executivo e o Legislativo teriam um unico objetivo dada a

concepcao de governo ocorrer a partir da formacdo de uma maioria no legislativo.

O presidencialismo traria dificuldades devido a separagdo de objetivos entre os dois
poderes, as tentativas de formacdo de um governo dependeriam do partido do presidente
obter a maioria no legislativo, um dificil objetivo em paises com sistema eleitoral
proporcional e de grande magnitude dos distritos, resultando num sistema partidario
fragmentado na arena decisoria. Para governar o presidente teria a dificil tarefa de formar
uma coalizdo neste ambiente multipartidario. Para além destas dificuldades, as coalizdes
seriam frageis devido ao ambiente de multiplicidade ideoldgica, e ao objetivo primario dos
partidos de conquistar o governo. Existiria uma preferéncia dos partidos por se manterem
fora da coalizdo, aguardando por novas eleicdes, e muitas vezes fazendo oposicdo ao

governo na esperanca de fracasso governamental.

O termo presidencialismo de coalizdo cunhado por Sérgio Abranches (1988) teria
sua conotacdo inicial ligada a versdo distributivista. Segundo Limongi (2006) a coalizdo a
que Abranches se referia tinha como experiéncia empirica o primeiro periodo democratico
e 0 governo Sarney, portanto, ndo foram consideradas as mudancas ocorridas na
constituicdo de 1988 que, disponibiliza ao presidente maior poder de agenda. Para

Abranches a coalizdo necessaria na formacdo de um governo dependeria do acordo com um
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grande namero de liderancas, incluidas além das partidarias, e estaduais, o que dificultaria

sua formagao.

Diferente de Abranches e Linz, Limongi e Cheibub (2002)), Limongi (2006)
Limongi e Figueiredo (2006), numa versdo partidaria para a qualificacdo do
presidencialismo de coalizdo apontam semelhancas entre o Presidencialismo e o
Parlamentarismo. Ambos teriam como objetivo a formacgdo de governos estaveis, dada pelo
sucesso na formacdo da coalizdo, a dominancia de propostas da coalizdo, e a disciplina

partidaria. Para verificar estas semelhancas trés requisitos sdo necessarios.

O primeiro, a possibilidade de os partidos se unirem com o partido minoritério do
presidente para participarem na composi¢do dos cargos do gabinete, ou ministérios. O
segundo, o sucesso do presidente e sua coalizdo em ter seus projetos aprovados e em maior
numero do que a oposicdo. O terceiro, a ocorréncia de uma disciplina partidaria entre os
partidos da coalizo capaz de dar previsibilidade as votagdes no plenario, ao votar de

acordo coma posicdo do governo.

O caso do presidencialismo brasileiro, pds constituicdo de 1988, cumpre o0s
requisitos e se mostra semelhante ao parlamentarismo. Neste periodo, os presidentes
formaram coalizdes e estas se mostram disciplinadas, aprovando as propostas enviadas pelo
Executivo. Portanto, a predicdo de dificuldades na conducdo de governos de coalizdo no

presidencialismo ndo encontra lugar nos dados.

Aqui, é importante frisar a diferenca existente entre o primeiro periodo democratico
e 0 segundo, os requisitos que Limongi aponta sdo cumpridos apenas no segundo periodo
democrético. A capacidade de legislar do Executivo é a principal explicacdo da versdo
partidaria, para diferenciar os dois periodos, especificamente a prerrogativa do Executivo
na formulacdo do orgamento, em editar medidas provisorias, o direito de pedir urgéncia,
acelerando a tramitacdo das propostas, e a possibilidade de wvetar parcialmente ou
totalmente as propostas aprovadas no Legislativo.
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Santos (2006a) (2006b) se une a perspectiva das semelhancas entre parlamentarismo
e presidencialismo. Ao citar Cheibub (2005) e sua pesquisa empirica, Santos afirma que
ndo existem diferencas quanto a estabilidade dos regimes. Aponta como possivel sensacdo
pejorativa ligada ao presidencialismo os exemplos da América do Sul, com suas
experiéncias de governos militares e insistentes problemas sociais, e complementa a
comparacao, sobre a equivaléncia do parlamentarismo e presidencialismo, ao lembrar que a
afirmacdo de que o parlamentarismo propicia governos de maioria também ¢é insuficiente
dado o grande numero de governos minoritarios em paises parlamentaristas, chamados pela
literatura de governos de tolerancia, e de outro lado, o exemplo de presidencialismo
minoritario nos Estados Unidos, onde os presidentes governaram boa parte do século XX

com minorias no Legislativo.

Estas seriam ilustracOes suficientes para afirmar que, a existéncia de governos
minoritarios ndo impediria a estabilidade do governo. Santos, ndo é tdo otimista quanto
Limongi (2006), aponta para algumas deficiéncias do modelo partidario como o da falta de
incentivo as comissdes para que os agentes politicos desenvolvam capacidade governativa,
a entdo alternativa via delegacdo poderia ser conjugada com estratégias de negociacao via

comissoes.

2 a) Patronagem e Gabinetes

Em um de seus primeiros artigos Santos (1997) ao assumir o presidencialismo de
coalizdo como o sistema de governo no Brasil aponta trés questdes como as necessarias
para a compreensdo deste sistema. 1-Como é formada a relacdo entre Executivo e
Legislativo. 2-Qual sua variagdo no tempo. 3-Qual a probabilidade desta formacéo
continuar em vigor. Vimos nos paragrafos introdutdrios desta sess@o a primeira parte da
reposta para primeira pergunta: no presidencialismo de coalizdo, o presidente é membro de
um partido minoritario, para governar tem que formar uma coalizdo multipartidaria, a outra
parte é saber como a maioria aceita a proposta do presidente, ou de outro modo como o

presidente mantéma coalizdo comdisciplina.
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Para Santos (1997) e Amorin e Santos (2001) a patronagem: ocupacdo dos cargos
existentes na burocracia é a resposta. Propiciar aos partidos que fazem parte da coalizdo
acesso aos cargos da burocracia implica na participacdo de outros partidos, além do partido
do presidente, nos benéficos e custos referentes ao exercicio de governar. O principal custo
é a funcdo de garantir maiorias disciplinadas nas vocagfes em plenario. Como beneficio os
participantes da coalizdo recebem cargos na burocracia, com a possibilidade extrema de

ocupar um “ministério fechado”.

Ao responder a segunda questdo Santos frisa as diferencas existentes entre periodo
de 1946 a 1964 e o periodo pos-constituicdo de 1988. Enquanto no primeiro 0 governo tem
agenda compartilhada, com a confeccdo do orcamento no legislativo, no segundo tem
agenda imposta pelo Executivo, que além de confeccionar o orcamento, utiliza as

tramitagdes em regime de urgéncia para ver suas propostas aprovadas.

Tal diferenca também pode ser percebida nos niveis de disciplina em plenario nos
dois periodos. Enquanto no primeiro periodo o indice é baixo, no segundo é alto o
suficiente para predizer as vota¢des. Portanto, existem diferencas quanto a variagdo no
tempo, falta apenas explicar, a terceira questdo: qual mecanismo possibilitava a

continuidade da coalizdo.

A resposta de Santos (1997) é exposta através da teoria espacial, num continuo que
representa a relacdo entre o Executivo e o Legislativo, num extremo se encontra a situacao
na qual o Legislativo tem amplos poderes e os parlamentares t¢ém poder individualmente.
No outro extremo, se encontra um governo centralizado pelo Executivo que tem amplos
poderes de agenda: formular tipos exclusivos de lei, requerer tramitacdo especial, e vetar
leis. Ao se aproximar do centro teremos de um lado parlamentares organizados em
comissdes, e do outro lideres partidarios com poderes de articulacdo entre o Executivo e
parlamentares. Pois bem, neste meio se encontra um ponto de equilibrio, um ponto 6timo.
A terceira resposta € a variacdo entre os dois extremos, 0 vigor do governo cresce em

direcdo ao meio, em ambos 0s extremos a possibilidade de problemas de governo é maior.
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Em artigo posterior Santos em parceria com Amorin (2001) tornam robusto seu
modelo ao testar a disciplina em plenario nas votacdes do periodo de 1946 a 1964.
Verificando que a disciplina é baixa, os autores partem para uma explicacdo do fen6meno.
Como o maior interessado em obter maiorias é o presidente, e ele tem dificuldade de
conseguir maioria através da disciplina dos partidos, e uma vez que nao possui 0s poderes

de agenda do periodo p6s-constituicdo de 1988, para forcar esta disciplina.

O recurso disponivel ao presidente é a distribuicdo de cargos na burocracia para o
maior numero de parlamentares, ndo importando o partido a que pertencem. De um lado,
com o crescimento do estado a partir dos anos 30 0s cargos na burocracia se tornaram um
recurso para incentivar a participacdo de parlamentares na coalizdo de governo. De outro
lado a alternativa de ndo participar do governo implica na possibilidade de fazer oposicéo e
esperar para concorrer ao cargo maximo de presidente e passar a gerir todos 0s cargos ao
invés de se contentar com alguns. Ao distribuir cargos aos parlamentares sem distin¢éo de
partido, o Executivo cria facgBes partidarias pro e contra o governo dentro de cada partido,

explicando o fenbmeno da baixa disciplina.

A principal pesquisa produzida para testar a importancia da patronagem como
mecanismo de formacgdo de governos de coalizdo é de autoria de Amorin Neto (2000,
2006). Enquanto outros autores preocupados em definir o presidencialismo de coalizéo
utilizam a contagem simples do nimero de partidos recrutados para o gabinete como um
meio de verificar sua existéncia, Amorin afirma que as estratégias de cooptacdo para o

gabinete variam.

Para uma correta mensuracdo, e definicio, do que seja 0 governo do
presidencialismo de coalizdo, deve ser considerado o peso dos partidos neste calculo. Ao
verificar apenas o nimero de partidos no gabinete, ficam excluidos os ministros “técnicos”
que ndo pertencem a qualquer partido. Com a verificacdo das estratégias de cooptacéo,
Amorin é capaz de entender quais as conseqiéncias das diferentes estratégias adotadas
pelos presidentes, respondendo a questdes cruciais, como: a maior participacdo de um

partido significa um maior apoio a coalizdo deste partido nas vota¢es no Congresso, ou, se
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existe uma distribuicdo equitativa dos cargos do gabinete entre os partidos que compdem a

coalizdo.

Para responder essas questdes, Amorin, propde um indicador do grau de
coalescéncia dos gabinetes, este tem como hipdtese de construcdo a seguinte logica: quanto
maior a proporcionalidade entre as cotas dos partidos pertencentes ao gabinete e seus pesos
no congresso, mais coalescente sera o ministério, ou de outra maneira, quando maior a
participacdo de um partido no gabinete maior o seu apoio a coalizdo governante. O
indicador é construido matematicamente e tem como base, para uma simplificacdo, a
relacdo entre a porcentagem dos ministérios ocupados pelo partido i e a porcentagem de

cadeiras do partido i no Congresso.

Outro indicador necessario para saber as conseqliéncias das estratégias € a
mensuracdo do tempo de duracdo dos gabinetes. Amorin adota trés critérios para verificar
novos gabinetes: a posse de um novo presidente; mudanca na composicdo partidaria do

gabinete; e mudanca de mais da metade dos ministros.

A hipotese da coalescéncia pode ser melhor compreendida quando lembramos que
num sistema multipartidario o partido do presidente é pequeno, insuficiente para
proporcionar uma maioria. Diante da necessidade de formar uma coalizdo governante, sua
estratégia de cooptacdo pode variar entre editar decretos com tramitacdes privilegiadas no
Legislativo e compor um gabinete com técnicos, ou construir um governo de coalizdo com

outros partidos e legislar com leis de tramitacdo normal.

Para verificar o impacto da formacdo de gabinete na disciplina dos partidos que
pertencem ao gabinete, Amorim utiliza as votagcbes nominais, incluidos abstencGes e
auséncias, no plenario da Camara dos Deputados, realizadas ente 1989 e 1998. Para
identificar a preferéncia do governo usa a indicacdo do lider do governo na Camara. A
principal hipdtese do trabalho é: quanto mais coalescente for o gabinete, mais disciplinado
0 comportamento dos deputados que pertencem aos partidos integrantes do gabinete. A
hipdtese principal é confirmada, a distribuicdo dos cargos do gabinete para os partidos que

compdem a coalizdo propicia apoio dos partidos ao governo. Outra importante concluséo é:
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quanto mais coalescente os gabinetes mais estaveis sdo 0s presidentes, podendo legislar

através de tramitagdo normal.

2 b) Poder de Agenda e Disciplina.

No livro Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional de 1999, que relne
os artigos publicados pelos autores até aquele momento (1994, 1995, 1996, 1998).
Figueiredo e Limongi classificam o presidencialismo no Brasil como de coalizdo, ou seja,
devido ao pluripartidarismo, o partido do presidente deve construir uma coalizio com
outros partidos para poder obter maioria no Legislativo, de inicio podemos perceber a

importancia central dos partidos na organizacdo dos governos.

A partir de uma comparacdo com o primeiro periodo pluripartidario, os autores
mostram que 0 Executivo obteve uma serie de regras que favorecem suas atividades no
periodo pds-constituicdo de 1988, no que diz respeito a proposicao de leis. Saber qual a
relacdo existente entre os recursos do presidente e a disciplina nos partidos € o intuito do
livro. Comecemos pelos recursos disponiveis ao Executivo, sdo eles: a formulacdo e
implementacdo do Orcamento, o pedido de urgéncia na tramitacdo de projetos de lei, a

proposicdo de medidas provisorias, e ainda os recursos da patronagem e do clientelismo.

Um exemplo do uso desses recursos estd no indice de 55% de pedidos de urgéncia
em um total de 514 projetos pesquisados no periodo 1989 a 1994. Todo esse arsenal deixa
duvida sobre a importancia dos partidos, mas para os autores o arsenal € usado como
inducdo a cooperacdo e ndao como imposicdo unilateral, o que poderia levar a uma
confrontacdo de poderes. O lider partidario no argumento dos autores é o ator chave para a
previsdo do comportamento partidario do legislativo. Num ambiente onde todos os

parlamentares tém direitos iguais, fazem-se necessérias regras que estruturem os trabalhos.

A lideranca é uma instituicdo legislativa que permite aos parlamentares, através da
delegacdo, influenciar a atividade legislativa. Dentre os recursos disponiveis, os lideres

possuem os de organizar as atividades legislativas, alocando os deputados em comissoes, e
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confeccionando a agenda dos trabalhos. Esses recursos possibilitam ao lider montar
estratégias com ganhos mutuos no longo prazo, convertendo estratégias individuais que
pontualmente seriam favoraveis, mas que em longo prazo devido a informacdes
incompletas levariam os parlamentares a cenarios desfavoraveis. O lider explicaria a juncdo

entre a acdo coletiva dos partidos e sua relagdo com o Executivo.

A imprevisibilidade de agdes individuais e futuras coloca na figura do lider um
repositério de informacdes que conferem estabilidade a atuacdo dos parlamentares. A
estabilidade nas atividades legislativas é explicada de maneira complementar pela
vinculacdo entre os lideres partidarios e os lideres de governo. Os partidos atraves de seus
lideres constroem acordos de longo prazo com o Executivo, acordos que seriam dificeis se
construidos pelos parlamentares individualmente. Os partidos teriam na indicacdo da
vota¢dao do lider a transfiguracdo em “resumo” do acordo do colégio de lideres e, por

conseguinte o acordo com o Executivo.

O grau de convergéncia entre a votacdo da bancada e a indicacdo do voto do lider é
para Figueiredo e Limongi (1999), o momento metodoldgico de substanciacdo do acordo
entre os partidos e o Executivo. Em matérias importantes para o Executivo os lideres
conduziram as vota¢des, em matérias ndo importantes a atuacdo do lider ndo é verificada.
Os autores também véo colocar em destaque a atuacdo do lider no plenario, onde possuem
recursos para adiar votagdes ou apressa-las, ou ainda restringir atuacdes individuais de
parlamentares ‘“rebeldes”. O lider ¢ o promotor da agdo coletiva, que torna o partido um

grupo capaz de produzir ameacas ou de cumprir promessa.

Uma primeira critica aos achados de disciplina partidaria se refere as diferencas
encontradas nas medias das disciplinas partidarias em dois periodos democraticos: o
constituinte e o pos constituicdo. Esta critica aparece em numeros no artigo de Mainwaring
e Lifian (1998) quando estes testam a disciplina no periodo constitucional e apuram uma
lealdade média de 53%. Sendo que os partidos de esquerda apresentam medias

disciplinares superiores a 90%, enquanto o PMDB apresenta média no nivel de 50%.
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Um segundo achado importante da pesquisa é a maior fidelidade dos parlamentares
a sua bancada estadual em comparacédo a partidaria o que apontaria a forca do federalismo
na determinacdo do voto. Com testes para o PMDB e PFL os autores verificam um
crescimento de 7% na disciplina estadual, ou seja, ao se considerar a bancada estadual
como partido, em comparacao a partidaria. Os autores da pesquisa apontam exatamente as
diferencas nas regras do processo decisério, assim como Figueiredo e Limongi, para
esclarecer tais diferencas entre o periodo constituinte e o periodo pds-constituicdo, no qual

os lideres partidarios possuem maior poder de coercéo.

Outro ponto que esclarece a diferenca e a necessidade impositiva das votaces no
periodo constituinte, independente de haver consenso sobre a matéria. De maneira diferente
no periodo poés-constituicdo os lideres podem esperar e levar ao plenario para votacéo

apenas aquelas matérias consensual.

Outra critica aos achados da disciplina partidaria est4 na centralizagdo do argumento
nos dados de votacGes, que esconderiam os dados substanciais para o entendimento de
como a disciplina é conquistada pelo lider. A disciplina verificada metodologicamente nas
votacOes, segundo a versdo distributivista, se refere apenas ao estagio final de um processo
no qual as trocas clientelistas sdo determinantes. Devido ao sistema federativo e ao sistema

eleitoral brasileiro os lideres tém dificuldades de impor disciplina.

Para solucionar os problemas de coordenagdo sdo utilizados recursos do Executivo,
revelando uma organizagdo dos trabalhos determinada por um padréo de distribuicdo de
recursos na federacdo e ndo através dos partidos. Ames (2002) enumera a0 menos trés
pontos importantes esquecidos pela analise circunscrita as votagdes. O primeiro se refere ao
classico conceito de ndo decisdo. Utilizando as votagdes a versdo partidaria ndo consegue
ver como a disputa de poder motiva o processo. Com a analise dos temas de jornais, Ames

constada que importantes reformas ndo chegaram ao Congresso.
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O segundo ponto se refere a constatacdo estatistica de que votacdes em plenéario sdo
definidas com 80% dos votos para um lado. Essa constatacdo é conhecida como efeito de
bandwagon. O terceiro ponto remete a pesquisa para 0s outros estagios do processo onde é
possivel perceber a atuacdo individual dos deputados em busca de recursos para seu distrito

eleitoral, como no caso da Comisséo de Orcamento.

A principal critica formulada pelos distributivistas, se dirige ao carater reducionista
usado pelos defensores da disciplina partidaria para avaliar a formagdo de um padréo de
organizacdo nos trabalhos legislativos. Para os distributivistas, partidos ndo séo apenas
representantes que encontram no lider uma forma de organizar uma agédo coletiva. Partidos,
também tém uma funcdo de condensar um repositorio ideoldgico em rétulos passiveis de

facil identificacdo pelos eleitores.

Ames (2002) propde como uma mensuracdo mais adequada para verificar o padrao
partidario de organizacdo, as motivacbes de deixar o partido. O fenbmeno da troca de
partidos torna a verificagdo metodoldgica da disciplina usada por Figueiredo e Limongi,
“frouxa”. Os deputados ao trocarem de partidos tornam-se disciplinados a mais de um lider.
O uso das motivacdes de deixar o partido como mensuracado, possibilita verificar a lealdade

ao lider em contraste a lealdade ao eleitorado, ou ao seu distrito eleitoral.

A intencdo com a mensuracdo da motivacdo em deixar o partido é a de salientar
que, a disciplina constatada nas votagGes ilustra uma das faces da coalizdo votante no
plenério, a dos deputados sem estabilidade eleitoral que procuram recursos por meio da
delegacéo a lideres. A outra face ndo revelada é a dos deputados estabelecidos em seus
“distritos eleitorais” que respondem a um padrdo de organizagdo federativa, trocando de
partido para evitar competicOes intrapartidarias, e utilizando sua estabilidade eleitoral como

recurso de barganha.

Esta face federativa revela uma estruturacdo partidaria a partir de baixo, ou em

senso estrito, a partir da posse de votos. Indo de encontro aos achados da versao partidaria
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que afirma haver um comportamento de indugdo a partir do topo, ou seja, da indicacdo do
voto do lider em plenario. Assim para Ames, a seguranca quanto a reeleicdo, mensurada
pela dominacdo, senioridade e a posicdo na lista partidaria, tornam-se determinantes na
configuracdo de um padrdo de comportamento dos trabalhos legislativos. O argumento da
versdo distributivista pode ser resumido na seguinte frase: a variacdo de comportamentos
nos trabalhos legislativos é dada pela capacidade dos parlamentares em dominar seus
“distritos eleitorais”, e em garantirem suas reeleigdes, € ndo em seguir a determinacgdo de

seu lider.

2 ¢) Centralizagé@o e Conex&o Eleitoral

O argumento distributivista tem no Brasil, a Comissdo Mista de Orgamento como
principal fonte de dados para comprovacdo da conexdo eleitoral. Em artigo pioneiro Ames
(1986) discute o primeiro periodo democrético a partir da comparagdo com o periodo de
governo militar no qual o Legislativo passa a ter menos poder. Reducdo de poder apoiada
em ideologias as vezes desenvolvimentista as vezes autoritaria, defensoras de uma visdo do
Legislativo com logica favoravel a expansdo do orcamento causada por emendas de

parlamentares.

No primeiro periodo democratico o Congresso tinha a prerrogativa na formulacao
do orcamento, os deputados utilizavam segundo Ames esta prerrogativa de modo a
beneficiar seus “redutos eleitorais”. Esta l6gica se propaga entre os deputados e acabaria
por expandir os gastos, tornando a politica fiscal irresponsavel. O deputado diante de um
sistema eleitoral que incentiva a campanha individualista projetava a quantidade de

emendas ao or¢camento a partir de sua inseguranga quanto a reeleger-se.

Dentro do congresso para verem suas emendas garantidas participavam da
Comissdo de Orcamento, que devido a grande renovacdo possibilitava sua insercdo. Ao
participarem das comissdes o0s deputados se projetavam no partido, ao tornarem-se
influentes em vinculos verticais com politicos de seu Estado, e na especializacdo em certas

politicas publicas nas quais possui experiéncia profissional. Participavam da Comissdo
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deputados com maior nimero de votos na lista de seu partido. Ames lembra que esta l6gica
ndo foi constante. No governo Dutra e Café Filho os deputados foram austeros, mas nos

governos de Vargas, Juscelino, Goulart a expansdo do orcamento foi a regra.

Na sessdo anterior revisamos a critica feita por Ames (2001) aos achados da
disciplina partidaria. Nesta sessdao vamos aprofundar seu argumento geral, qual seja, existe
um grande numero de atores com capacidade de veto no sistema politico brasileiro, sdo
eles: o sistema eleitoral, que como revisado na primeira sessdo propicia quatro tipos de
estratégias determinadas ndo pelo partido e sim pelas condicdes de competicdo entre
candidatos; a preponderancia do Executivo, que a partir de seus recursos de patronagem e
clientelismo reconfigura a relacdo com o Legislativo de partidéria para federativa. Nesta

sessdo vamos nos concentrar no segundo tipo de veto que, acontece na arena decisoria.

O veto na arena deciséria, segundo Ames (2001), tem trés possiveis causas. A
primeira esta no grande ndmero de partidos, o que pode causar uma fragmentacdo
partidaria. A segunda nas regras do processo decisorio, no caso do Brasil a proposi¢édo do
orcamento através do Executivo, junto a possibilidade de legislar e controlar o tempo de
tramitacdo. E a terceira causa a propensdo dos deputados em priorizar politicas

particularistas que favorecem seus “redutos eleitorais”.

Para testar esta propensdo Ames utiliza como dado as votacBes importantes da
constituinte de 1988, e o grupo de medidas provisorias editadas no governo Collor. Seus
achados revelam que deputados com votacdo do tipo dominante tendem a ser autbnomos
decidindo sua votagdo sem considerar a ideologia do partido a que pertencem. Assim como,

0s governadores de Estados tém influéncia decisiva sobre os deputados de seu Estado.

No entanto o achado mais importante para a assertiva acerca do grande nimero de
atores com poder de veto estid nos beneficios particularistas, que ao se tornarem a principal
motivacdo dos deputados impede ou tornam custosas as politicas de &mbito nacional. Para
Ames a propensdo ao particularismo ndo se restringe ao or¢camento, ele também pode ser

constatado na montagem dos gabinetes.
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Esta segunda possibilidade de se mensurar a busca dos deputados por verbas
particularistas tem no seu argumento um didlogo com a versao partidaria desenvolvida por
Amorin Neto (2001). No argumento de Amorin Neto quanto maior o nimero de membros
dos gabinetes originario dos partidos da coalizio governante maior serd a disciplina
partidaria nas votacdes. Ames critica este argumento em trés aspectos. Primeiro é notoria a
formacdo de gabinetes com técnicos apartidarios que tem como meta o insulamento

burocratico de sua pasta.

Para além destes gabinetes técnicos, os presidentes disponibilizam aos individuos de
sua confianca pessoal alguns cargos, a chamada “cota pessoal”. Nos governos Collor e
Itamar esta cota preenchia boa parte do gabinete. Por fim, mesmo os ministros nos quais
partidos participam sdo no entender de Ames apenas intermediarios que, asseguram a
transformacdo das emendas orgamentdrias em politica publicas, a busca destes ministros
partidarios por ministérios com politicas publicas localistas é a prova da afirmacdo. Através
de convénios os ministros favorecem municipios onde seus partidarios concentram votos,
principalmente em seus Estados de origem, proporcionado um incremento na sua propria

carreira e assumindo a lideranca politica do seu partido naquele Estado.

Em periodo recente a defesa do modelo da conexdo eleitoral é tarefa da dupla
Mueller e Perreira (2002, 2003). Mesmo reconhecendo o papel centralizador que o
presidente e os lideres partidarios exercem, ao testar seus modelos os autores evidenciam a
varidvel execucdo de emendas ao orgamento como o mecanismo chave para a formacéao das

coalizGes, como também, para aumentar as chances de reelei¢do dos parlamentares.

No primeiro artigo o processo orcamentario é explicado com detalhes para mostrar
que as emendas ao orgamento sdo uma “moeda” de baixo custo na tarefa dos presidentes
em reunir coalizbes majoritarias. Os autores descrevem o0 processo do orcamento
apontando 0os mecanismos de centralizacdo usados durante toda sua tramitacdo pelo
presidente para reunir coalizdes. Tanto no Executivo onde a partir da Secretaria de
Orcamento Federal, as propostas de todos os ministérios sdo centralizadas, analisadas, e
estimadas as receitas e despesas do governo, do total de verbas do orgcamento, que incluio

da seguridade, das estatais e 0 de investimento.
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Quanto no Legislativo limitado a modificar atraves de emendas parlamentares
apenas a 2% do orcamento, no qual o mecanismo de centralizacdo estd na Comissdo Mista
de Orcamento e Financas que, em seu relatério final ndo recebe grandes modificacdes do
plendrio e, portanto, pode ser considerada uma instituicdo relevante. O processo de
emendas ao orcamento tem inicio com os lideres partidarios escolhendo os parlamentares

que ocuparao os principais cargos na Comisséo.

Com 84 parlamentares participando em subcomissfes tematicas, a comissao tem no
presidente, vice-presidentes, relator geral e nos sub-relatores a centralizacdo dos trabalhos.
Os parlamentares ao apresentarem emendas devem liga-las a algum programa definido no
Plano Plurianual, e sua execucdo dependera ainda da disponibilidade de verbas no
calendario do Tesouro Nacional. A frente de toda esta centralizagdo o parlamentar é
induzido a cooperar com 0 Executivo nas votacdes em plenario, do contrario, dificilmente

suas emendas ao orcamento serdo executadas.

A falta de sincronia entre a aprovacdo da emenda e sua execucdo é tida pelos
autores como mais um trunfo do presidente no arregimento da coalizdo, ao liberar os
recursos em periodos diferentes o presidente pode contrabalancar crises na coalizdo

garantindo a votacdo favoravel em propostas polémicas.

A pergunta que fica é, segundo os autores, o porqué de os parlamentares nao
modificarem a tramitacdo do orcamento de maneira a exercerem maior poder, e a reposta
esta no alto retorno eleitoral desse arranjo. Parlamentar que tem suas emendas executadas
tem probabilidade alta de reeleicdo (Perreira e Renno 2001). Para testar a validade da
conexdo eleitoral na arena deciséria Mueller e Pereira (2002) testam um modelo
multivariado, no qual a correlacéo entre votar com a coalizdo e a execucdo de emendas € a
principal explicacdo para a tarefa do presidente em reunir maiorias. Nos dados também é
possivel notar a concentracdo temporal na execucdo das emendas nos anos de 1999, 2000, e
2001 mais de 60% das verbas teve sua liberacdo no més de dezembro. E a execugéo de
emendas nos momentos de crise da coalizdo, quando a matéria é polémica e a necessidade

de barganhar se torna decisiva na vitoria da coalizao.
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Num segundo e terceiro artigos Mueller e Pereira (2003, 2006) aprimoram o modelo
da conexdo eleitoral. O argumento tem a intencdo de conciliar as explicacdes na arena
eleitoral e decisoria. A arena eleitoral imprimiria uma descentralizacdo no comportamento
dos parlamentares que recebem poucas restricdes do partido neste momento do processo
politico, as listas sdo abertas e a representacdo € proporcional. A arena deciséria
constrangeria o comportamento dos parlamentares com mecanismos de centralizagdo da

decisdo a partir do Executivo.

Os recursos do Executivo sdo novamente - vide poder de agenda - apontada como
0S mecanismos que garantem a manutencdo da coalizdo (poderes constitucionais dos
presidentes o tornam capaz de ser preponderante no namero de leis aprovadas. O presidente
tem como coordenadores dos trabalhos de tramitagdo os lideres dos partidos, e ao
centralizar a execucdo das emendas ao orcamento tem um importante meio para a barganha

politica com os parlamentares).

Ao testar 0 modelo do comportamento dos parlamentares em votar ou ndo com o
presidente em 327 votacGes entre 1995 e 1998, os autores utilizam como varidveis: a
porcentagem do valor de emendas executadas em relagdo as propostas totais de emenda,
valor total de emendas para 0 municipio onde concentra votos, e acrescenta a dire¢cdo na
mudanca de partido, e a ideologia dos parlamentares. Os resultados confirmam o modelo:
os parlamentares que votam com a coalizdo do presidente, executam maior quantidade de
emendas no orcamento, essas emendas sdo destinadas ao municipio onde possui

concentracéo eleitoral ou para todo o estado.

Quanto as migracOes, a saida da coalizdo do presidente indica que o parlamentar
votara contra, e a entrada na coalizdo indica que o parlamentar votard a favor do presidente.
Outros testes sdo empregados para validar hipdteses sobre gastos de campanha, mas sdo
rejeitados. A principal variavel para explicar a votacdo com o presidente estd na execugédo
de emendas do orcamento. Os dados confirmam a hip6tese de partidos fortes na arena
deciséria, pertencer a um partido que faz parte da coalizdo é uma importante estratégia de

longevidade na carreira dos parlamentares.
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Samuels é outro defensor da existéncia de uma conexao eleitoral, mas diferente de
Perreira e Muller (2002 2003), o congracamento da conexdo com a reeleicdo se deve aos
gastos de campanha, e ndo a execucdo das emendas do orcamento. No modelo de Samuels
ao destinar beneficios aos distritos eleitorais os parlamentares criam um vinculo com

grupos privados que mais tarde durante a campanha seréo os principais contribuintes.

A execucdo de emendas no orcamento e outros benéficos destinados aos distritos
onde os parlamentares concentram seus votos é apenas um meio dos parlamentares
manterem contato com os grupos financiadores de campanhas. A relagcdo direta entre
execucédo de emendas e voto no candidato ndo acontece devido a uma serie de motivos que
dificultam a percepcéo do eleitor. Os projetos sdo pequenos, emsua maioria fazem parte de
um projeto maior do governo federal, a execugdo das emendas é controlada pelo Executivo

e, o credito pela obra deve ser dividido entre prefeito, governador e outros deputados.

A votacdo dos candidatos € em sua maioria dispersa, € 0s eleitores dizem nao
lembrar em quem votaram nas ultimas elei¢bes, portanto, a capacidade do candidato a
reeleicdo de conectar suas execucdes de emendas do orcamento aos seus eleitores, e estes
reconhecerem 0s beneficios é pequena. Samuels apresenta num outro artigo o quadro dos
financiadores de campanha no Brasil (2003), que acaba por complementar sua hipdtese de
conexao eleitoral através da execucdo de emendas ao or¢camento, mas estas servindo como

vinculo entre candidatos e grupos privados financiadores de campanha.

Se na arena decisOria as emendas Sd0 0 mecanismo necessario para garantir a
reeleicdo, esta constatacdo pode também ser percebida na arena eleitoral através dos
financiadores de campanha. Na arena deciséria as emendas sdo em maior parte 90% para a
infra-estrutura, em programas que podem beneficiar o comércio e indGstria de localidades
especificas. Na arena eleitoral os maiores contribuintes de campanhas para deputado
federal s@o as de construcdo civil, conhecidas como empreiteiras. Samuels por fim pontua a
diferenca existente entre financiadores dos parlamentares candidatos pertencentes a
coalizdo e de oposicdo, os Ultimos tem maior contribuicdo de individuos e seus gastos séo

em quantidade bem menor que os candidatos pertencentes a coalizao.
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O modelo desenvolvido pela versdo distributivista recebe uma série de criticas da
versdo partidaria, sendo as mais enfaticas as produzidas por Figueiredo e Limongi. Em
contra partida a explicagédo de uma conexao eleitoral, Figueiredo e Limongi (2002, 2005),
argumentam que para haver a conexdo em primeiro lugar as bases eleitorais devem ser
individuais, o que foi em parte desconstruido pelo bloco de argumentacdo centrado na
diversidade de estratégias eleitoral, revisado na primeira sessao - sistema eleitoral-. Para
este segundo bloco a critica se concentra na impossibilidade dos parlamentares em alocar

recursos, semque haja um constrangimento do partido.

Para os autores a atividade na Comissdo é coordenada pela maioria no governo
tanto no momento da confecgdo de emendas, e principalmente na distribuicdo dos recursos.
Para a versdo partidéria a identificacdo das despesas com maior probabilidade de execucédo
como a posterior tramitacdo e implementacdo coordenada pelos ministérios, dependem da

resolucdo de problemas de coordenacdo que s6 partidos conseguem exercer.

Outro ponto que coloca em cheque o argumento distributivista, de parlamentares
solitarios a procura de verbas se encontra na verificacdo de que a maioria das emendas
apresentadas serem coletivas. As organizacGes coletivas: bancadas estaduais como
demonstrado por Samuels (2002), as comissdes, e 0s partidos ttm maior peso na decisdo de

quais serdo as emendas ao Orcamento, em contrapartida a parlamentares solitarios.

Em artigo posterior o argumento é refinado por, Figueiredo e Limongi (2005). Ao
iniciar o artigo, os autores lembram que as emendas individuais ndo sdo a Unica
possibilidade que os parlamentares tém para emendar o orcamento, existe a alternativa de
apresentar: emendas de bancadas estatuais, através das comissdes, e do relator geral, o que

por si é suficiente como critica a logica individual da verséo distributivista.

Do total de emendas aprovadas no periodo 1996 a 2001 apenas 17,4% s&o
individuais, destas 59,6% séo executadas, enquanto 82,6% sdo emendas coletivas, sendo

executadas 78% das emendas de comissdes, 62,2% das bancadas estatuais, e 65,4% do
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relator geral. Para além destes dados os autores mostram que 0 volume de recurso
disponibilizado para as emendas é homogéneo, ou seja, todos os parlamentares tém a
mesma cota de gastos possiveis (1,5 milhGes), sem distincdo de partido. Isto significa que

ndo existem barganhas na aprovacao das emendas entre os deputados.

O conflito s6 acontece na fase de execucdo, concentrada no Executivo. Nesta
negociacdo com o Executivo, poderia acontecer a troca de apoio pro execucdo, mas se elas
existem sdo feitas tendo como parametro o partido e ndo o individuo, como a versdo
distributivista defende. Analisando os dados de execucdo, Figueiredo e Limongi mostram
que nem a vinculacdo de emendas executadas com votos favoraveis a coalizdo governante
existe, nem os votos sdo dados em retorno as emendas executadas, ja que, existem
deputados que votam como 0 governo, mas que nao tem emendas executadas, e emendas

que sdo executadas de deputados da oposigéo.

As negociagdes com o Executivo além de serem partidarias, sdo regidas pelos
programas de politicas publicas desenvolvidos pelo Executivo. Os parlamentares ao
emendarem o orgamento devem seguir os programas ja& delineados. Ou de outro modo, 0s
parlamentares ndo apresentam novos projetos deslocados do projeto original do Executivo
Se a versédo distributivista fosse valida ndo existiriam maiorias governantes delineadas por
partidos, e sim uma coalizdo disforme recrutada individualmente, na qual a disciplina dos

partidos ndo ocorreria.

3) Carreiras

A pesquisa sobre as carreiras dos deputados é o tema mais antigo dos Estudos
Legislativos. A partir do estudo de elites e da possibilidade de contar com dados, os estudos
de carreira revisados com afinco por Santos (1999), podem ser considerados 0s primeiros
estudos voltados para a instituicdo legislativa no Brasil. Sdo diversas as formas de
descrever e mensurar a carreira de politicos, desde a descri¢cdo do ser humano com base na
teoria habermasiana do mundo vida, até testes estatisticos com modelos de decis&o. Nesta

revisdo vamos nos reter a literatura que utiliza dados primarios. O principal motivo a
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possibilidade de usar os dados aqui revisados como contra prova das conclusdes das outras

sessdes do capitulo.

Santos (1999, 2000), em dois artigos complementares, revisa a literatura sobre a
carreira parlamentar e apresenta um modelo que capta a alternativa possivel aos politicos
de optar por cargos no executivo como uma maneira de conquistar maior poder de decisdo
na agenda politica. Tema inicial nos estudos legislativos, a verificacdo dos padrbes de
carreiras politicas teve como primeira investigacdo a de saber se a intencdo do governo
militar de substituir a velha geracdo de politicos do primeiro periodo partidario por novos

politicos menos ideoldgicos, voltados para problemas de administracéo, havia se cumprido.

Os primeiros estudos datam de 1966, e eram focados em investigacbes socio-
econdmicas. Na década de 70 e 80 alguns autores se detiveram no tema, entre eles
Fleischer (1985), que investigando os deputados do periodo de 1945 a 1975, chegou a
conclusdo de que os politicos tinham carreiras do tipo ziguezague. A motivacdo para a
carreira do tipo ziguezague decore da possibilidade dos politicos ao participarem de
governos oferecerem beneficios a politicos locais em troca de apoio em futuras eleicdes
para cargos no Executivo. Uma nova fase dos estudos centrados nas carreiras politicas tem
inicio na pos-constituicdo de 1988. Nesta nova fase a principal caracteristica é a
preponderancia do poder Executivo na formulacdo de politicas publicas. Tal
preponderancia traz como pergunta central para o exame das carreiras politicas: quais sdo
os incentivos a longevidade na carreira parlamentar, ja que boa parte das decisfes é tomada

pelo Executivo.

No segundo artigo, Santos (2000), examina o background de uma longa série de
deputados divididos em trés periodos: 1946-67; 1967-87; 1987-99. A série permite afirmar
que ndo aconteceram grandes transformacdes nas varidveis: sexo, idade e educacdo. No
decorrer dos trés periodos o parlamentar médio pode ser descrito como, homem, com idade

de 40 a 60 anos com nivel superior e formado em Direito.
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Quanto a estrutura de oportunidades para o politico brasileiro os dados colhidos por
Santos mostram que, existe realmente uma grande oxigenacdo no Congresso. Todavia, ao
aprofundar sua investigacdo com dados sobre a passagem dos deputados federais por
cargos eletivos e ndo eletivos no Executivo, e da estrutura legislativa. Santos mostra que
nos trés periodos os deputados em sua maioria ndo tem passagem por cargos eletivos antes
de assumirem cargos no Executivo, iniciando suas carreiras como técnico indicado, ou
membro de partido, ou construiu sua carreia nos cargos do Executivo. Os que tiveram

cargos em sua maioria foram prefeitos ou vice.

Quanto aos cargos ndo eletivos antes de ocuparem cargos no Executivo, novamente
em sua maioria 0s deputados ndo ocuparam cargo algum, dos que ocuparam a maioria
exerceu sua funcdo no nivel estadual. Dos cargos anteriores da estrutura Legislativa a
maioria tem passagem previa justamente como deputado federal. Estes dados confirmam a
persisténcia das carreiras do tipo ziguezague. Para explicar porque ocorre este tipo de
carreira, Santos recorre ao conceito de estruturas de oportunidade que leva em consideracédo

duas variaveis.

A primeira mensura 0 grau de competitividade e a segunda o grau de influéncia do
Legislativo na definicdo da agenda. No Brasil a possibilidade do parlamentar em sua
carreira participar do Executivo é explicada pelo maior poder de decisdo do Executivo na
estruturacdo do processo decisorio tanto federal quanto estadual e municipal. A estrutura
privilegiada do Executivo constrangeria 0 investimento na carreira parlamentar
preliminarmente, e de uma maneira complementar, insulando as politicas publicas através

de agéncias as formulac6es de politicas vis a vis o Legislativo.

Marenco dos Santos (1997), também tem na longevidade nas carreiras politicas sua
questdo central. Utilizando como base empirica a mudanca nos padrdes de recrutamento em
oito legislaturas, englobando os dois periodos democraticos. Marenco dos Santos procura
saber qual a trajetoria percorrida por um politico até ser eleito. O primeiro dado pertinente

para a pesquisa esta na constante renovacao de deputados federais.
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Deputados de primeiro mandato, afora na legislatura iniciada em 1954, sdo ao
menos 50% das legislaturas. Destes 50% que se elegem para o primeiro mandato menos de
30% tiveram experiéncia politica prévia maior de 15 anos, a maior parte restringe sua
experiéncia a 04 anos, principalmente nos cargos de vereador e prefeito. Quando Marenco
dos Santos dirige sua pesquisa para os anos de filiagdo previa nos partidos constata que
metade tem filiag&o previa inferior a 04 anos. Estes nimeros mostram que o partido oferece
poucos atrativos para novatos, que como alternativa utilizam sua propria carreira

profissional comalicerce a candidatura.

O Estudo do CEBRAP (1996) disponibiliza outros dois dados que reforcam a falta
de incentivos institucionais para a estabilidade da carreira legislativa. Entre as mais
importantes estdo a baixa taxa de reeleicdo, e a desconsideracdo da senioridade para o
preenchimento de cargos na estrutura legislativa, como o de presidente de comisséo.
Apenas deputados que ocuparam cargos na mesa diretora e de lideranca partidaria tem

maior probabilidade na tentativa de reeleicéo.

A versdo distributivista vai encontrar na competicdo eleitoral dados que
demonstram que a estruturacdo de carreiras parlamentares € um projeto individual dos
parlamentares. Samuels (2002) reformula o conceito de conexdo eleitoral introduzido no
Brasil pelos estudos de Ames (1986), nos quais a destinacéo de recursos ao distrito eleitoral
é o passaporte para a reeleicdo. Samuels argumenta que a carreira dos parlamentares

brasileiros funciona de modo diferente da carreira nos EUA, centradas nos distritos.

No Brasil, durante a carreira os politicos ttm como ambicdo os cargos do
Executivo, uma maioria de parlamentares tem ambicdo expansiva ao limite do estado da
federacdo, e ndo no limite de uma regido do estado onde concentra 0s votos, 0 que seria
suficiente para o sucesso como deputado federal. Para Samuels, se o estado é o campo de

representacdo para o parlamentar, nele se estruturam as carreiras.
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Como dado para a comprovagdo da importancia da federagdo, Samuels apresenta
uma série histdrica de 1991 a 1998, na qual € possivel perceber a mudanca no agente
hegemdnico na producgdo de emendas na Comissédo Mista de Orgamento, dos parlamentares
individualmente para as bancadas federais. A versao distributivista tem na Comissdo Mista
de Orcamento uma fonte histérica de dados, que comprovam um comportamento nao
partidario dos parlamentares, que se encontram livres para buscar emendas destinadas a

seus distritos eleitorais.

Samuels amplia a explicagdo da conex&o eleitoral, para dar conta da baixa taxa de
reeleicdo brasileira, mostrando que devido a carreira progressiva 0s parlamentares no
periodo de 1991 a 1998, ao invés de concentrar o destino das emendas em um SO
municipio, estratégia que em boa parte das carreiras parlamentares é suficiente para vencer

eleicdes, dispersdo no estado o destino de suas emendas.

A explicagdo se deve a quatro fatores: a “fraqueza” dos deputados em pressionar
por verbas individualmente, ao caos administrativo causado pelo excesso de emendas, a
pulverizacdo de recursos, e a problemas de conhecimento sobre o processo orcamentario. O
estado seria 0 nivel da federacdo privilegiado na estruturacdo das carreiras politicas, como
também, seria o0 agente promotor do desenvolvimento local devido a sua capacidade de

implementacédo vis-a-vis 0 municipio.

A delegacdo para o estado aparenta no curto periodo uma perda do poder decisorio
do parlamentar, mas em longo prazo é entendida dentro do conceito de carreiras
progressivas do tipo ziguezague, estabelecendo vinculos de seguranca com politicos locais.
A disperséo dos recursos do orgcamento em todo estado possibilita um apoio amplo, ao

contrario do especifico necessario em carreiras estaticas.

A questdo do baixo indice de reeleicdo e da verificacdo de carreiras progressivas se

tornou tema para dois artigos complementares. O primeiro, de Pereira e Renno (2001) tem
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como preocupacdo saber quais os determinantes para um parlamentar se reeleger, e o
segundo de Leoni, Pereira, Renno (2003), tem uma preocupacao mais extensa, procurando

saber quais escolhas os deputados fazem no decorrer de sua carreira.

No primeiro, 0 mais puro argumento distributivista € levantado como hipétese: os
eleitores estdo preocupados com politicas locais, e, portanto, sdo politicas locais 0 que 0
parlamentar deve produzir para se reeleger. Apos revisar na literatura trés linhas de
explicacdo para o fendmeno reeleicdo: a do sistema eleitoral e partidario que possibilita a
concentracdo da campanha na figura do candidato, e induz a competicdo entre 0s
candidatos do partido. A concentrada nos constrangimentos do regime interno, que
possibilita a conexdo eleitoral, num mecanismo de trocas entre os parlamentares e
presidente, no qual os parlamentares votam com a coalizdo em troca da execucdo de suas
emendas ao orgcamento. E, a terceira, preocupada com o comportamento dos eleitores que,

aponta uma baixa importancia dos partidos na formacao de preferéncias.

Os autores concluem que na arena eleitoral a competicéo é cada vez mais acirrada,
enquanto na arena decisoria existem incentivos para a reeleicdo. Da interacdo entre as duas
arenas, 0 ambiente decisorio pode trazer vantagens para o0 ambiente eleitoral hostil, através
do envio de beneficios aos municipios onde o deputado concentra seus votos, ou Seja, a

opc¢do por uma estratégia de conexao eleitoral possibilita a reeleigéo.

Para testar a ocorréncia da conexao eleitoral os autores empreendem uma pesquisa
que mensura num minucioso modelo ambas as pontas da conexdo. No ambiente eleitoral ou
local, entre outras, as mais importantes variaveis sao: a distribuicdo de votos do candidato,
0 grau de dominacéo, e de competicdo no principal reduto eleitoral. No ambiente decisorio
ou nacional: a posicdo do parlamentar na hierarquia do Congresso, sua identificacao

partidaria, e sua votagdo coma coalizdo no plenério.
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A pergunta guia da pesquisa é: 0 que o reeleito tem de diferente daqueles que
tentam a reeleicdo. O numero de casos é de 615 deputados, dos quais 446 resolveram
concorrer a reeleicdo, dos concorrentes 288 sdo vitoriosos, e 158 sdo derrotados. A
primeira importante constatacdo aparece com o numero de candidatos reeleitos, pela
primeira vez na histéria da Camara dos Deputados, em maior nimero que candidatos

novatos.

Tal conclusdo retoma a controversia sobre a ambicdo na carreira por cargos
progressivos e a constatacdo de carreiras do tipo ziguezague. Até o momento, a literatura
ndo considerava a reeleicdo como um dado importante, os indices historicos sdo baixos
(1986 - 37,8%, 1990- 37.1%). Contudo, a partir da eleicdo de 1994 a reeleicdo passa a ser

um caminho adotado por muitos parlamentares.

A segunda concluséo confirma o modelo da conexdo eleitoral, para ter sucesso na
sua reeleicdo os deputados devem ter executadas suas emendas no or¢camento, assim como
ocupar posicdes no partido e nas comissdes permanente. Enquanto os derrotados séo
aqueles que abandonam a coalizdo e tem pouco sucesso na execucao de emendas. Apenas
aprovar a proposta de emenda no orcamento ndo garante resultado, ou seja, sinalizar com

beneficios ndo é suficiente para convencer o eleitorado, as verbas devem ser executadas.

Num segundo artigo Leoni, Perreira e Renno (2003) qualificam o modelo da
conexao eleitoral, ao mostrar que a hipdtese da ambicdo progressiva descreveria a logica
das carreiras parlamentares no Brasil pode estar mudando. Um bom sinal, ja que, a
valorizacdo dos cargos eleitorais na carreira politica pode significar um incentivo a

acumulacdo de conhecimento e a formacédo de expertise nas comissoes.
Os autores apresentam o argumento de que a escolha que o candidato faz na sua

carreira sobre concorrer a um cargo progressivo, estatico, ou regressivo, depende de uma

auto avaliacdo de seu desempenho passado e a probabilidade de ter sucesso no cargo
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futuro. Para tanto formulam um modelo que tem como variaveis os fatores que podem
afetar o valor de permanecer no cargo e os fatores que podem afetar um resultado futuro

positivo.

Adotando novamente a premissa que o sistema eleitoral é competitivo,
individualista e antipartidario, os autores pretendem ndo sé saber o que o reeleito tem, mas
também o que tem os parlamentares que optaram pela ambigcdo progressiva e regressiva.
Utilizando uma serie impressionante de varidveis que vao desde o pertencimento a
comissdes, a concentracao eleitoral do candidato, os autores apresentam os resultados de

acordo coma ambicdo na carreira.

Os deputados que se aposentam tem idade avancada, em sua ultima eleicdo
obtiveram baixa votacdo, e durante seu mandato tiveram pouco sucesso na execucdo de
emendas clientelistas. Os deputados que optaram por concorrer a um cargo progressivo,
todos ocuparam cargos nos postos do Congresso, principalmente os presidentes de
comissdes especiais, enquanto presidir comissdes permanentes leva o deputado a concorrer

a reeleicéo.

A conclusdo confirma a hipOtese das carreiras estratégicas, que dependem de
avaliagbes do passado e futuras, existindo poucas diferencas entre os deputados com
ambicdo estatica e progressiva, ambos executam boa parte de suas emendas ao orcamento,
0 que vaide encontro coma hipotese de Samuels de que a carreira é progressiva no geral, e

somente os deputados mal sucedidos concorrem a reeleicao.

A versdo partidaria tem dois dados a seu favor: carreiras enddgenas nos estados e a
composicao socio-econdmica dos parlamentares. A verificagdo da composicdo socio-
econdmica dos parlamentares é utilizada ha bastante tempo na literatura, sua premissa é a
de que partidos de esquerda apresentam em seus quadros, politicos ligados aos

trabalhadores, enquanto os partidos de direita possuem politicos ligados aos empresarios.
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De maneira geral procura-se a ligacdo entre ideologias partidarias e grupos de
interesse ou sociais. Ledncio Martins Rodrigues (2002) faz uso desta metodologia com 0s
deputados federais eleitos 1998. De inicio Rodrigues seleciona seis partidos que lhe
parecem 0s mais constantes na vida politica brasileira, e os classifica segundo trés grupos
ideoldgicos: na direita o PFL e 0 PPB; no centro o PMDB e 0 PSDB; e naesquerda o PT e
0 PDT. Sua principal hipdtese é que existe uma diferenca ideoldgica entre os partidos que,

pode ser verificada na distribuicdo dos segmentos profissionais.

O primeiro passo da pesquisa empreendida por Rodrigues € a respeito das
profissdes, no qual encontra quatro principais segmentos de ocupacdo, sdo eles:
empresarios, funcionarios do Estado, profissionais liberais e professores. Estes quatro
segmentos foram posteriormente subdivididos para que houvesse uma melhor ilustracéo

das diferencas internas de cada segmento.

Classificando os segmentos segundo as agremiacGes partidarias, o autor pode
constatar uma relacdo positiva entre composicao profissional e ideologia partidaria. Os
empresarios sdo encontrados em sua maioria nos partidos de direita. Os profissionais
liberais sdo maioria nas agremiacGes de centro. Enquanto os funcionarios publicos se
dividem entre o centro e a esquerda, segundo a subdivisdo entre funcionarios com altos e
baixos cargos. Parlamentares com passagem em altos cargos estdo filiados a partidos de
centro, e 0s com baixos cargos na esquerda. E finalmente o quarto segmento, os professores

estdo em sua maioria alocados em partidos de esquerda.

O segundo passo na pesquisa centrou-se no patrimonio declarado pelos
parlamentares. Aqui novamente a hipoOtese consiste em relacionar alto patriménio com
partidos de direita e baixo patrimdnio com partidos de esquerda. Para tanto, Rodrigues
escalonou em quatro segmentos o patrimdnio declarado pelos parlamentares: baixo, menos

de 200mil; médio, entre 200 e 500mil; médio alto entre 500 mil e 2 milhdes; e alto acima
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de 2 milhdes. Novamente a hipotese se confirma.

O grupo de partidos de direita € o que apresenta maior patriménio individual,
chegando ao PFL a 30% do partido estar na faixa de alto patrimdnio. Enquanto os partidos
de esquerda tém na sua maioria parlamentares localizados no segmento de baixo
patriménio. O PT apresenta 80% de seus parlamentares com patrimdnio abaixo de 200 mil.

Como dado de conclusdo Rodrigues apresenta a profissdo dominante em cada partido.

A revelacdo da profissdo majoritaria de cada partido além de verificar a ideologia, €
um meio de predizer qual o cerne de decisdes, metas e estratégias em longo prazo dos
partidos. No agregado os empresarios sdo a categoria dominante, 68% dos parlamentares.
A direita apresenta uma diferenca entre o PPB, no qual predominam empresarios, e o PFL
no qual empresarios também predominam, mas funcionarios pdblicos de alto cargo tém
uma presenca maior. No centro as ocupagdes sdo mais heterogéneas, a diferenca entre
PMDB e PSDB estd na predominancia da intelligentsia no PSDB. E na esquerda o PDT
com uma predominancia de profissionais liberais se aproxima mais segundo uma escala
ideolégico-ocupacional do PSDB do que do PT. A principal distin¢do do PT é a elevada

constatagéo de trabalhadores.

Outro dado que reafirma a estruturacdo das carreiras politicas nos partidos é
proposto por Andre Marenco dos Santos (2001). Ao iniciar sua digressdo sobre a recente
literatura acerca dos partidos no Brasil, o autor, aponta trés dados que podem ajudar a
solucionar a dicotomia existente na literatura, sdo eles: a estabilidade nos resultados
eleitorais, a disciplina, e a continuidade nas carreiras politicas. Os dados sobre a disciplina

ja foram tema de discussao neste trabalho.
Os resultados eleitorais continuam a ser o trunfo para a hipétese distributivista,

devido a volatilidade dos eleitores. Assim, a verificacdo de continuidade nas carreiras

propicia esclarecer qudo funcional é o partido na tarefa de ofertar representacdo politica,
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como também de entender a dindmica da migracdo e da hierarquia interna dos partidos.
Marenco utiliza como dado principal para verificar a continuidade das carreiras, uma tabela
com as filiagcGes previas cruzadas com os partidos aos quais os parlamentares pertencem a

cada nova legislatura.

O intuito é saber quantos deputados permanecem na sua agremiacdo primaria, e
derivar desta constatacdo a afirmacdo de que partidos importam, quando ndo existe uma
dispersdo do nucleo original do partido, podendo entdo atribuir a organizacdo partidaria a
referéncia na estruturacdo de carreiras. Dois periodos séo analisados no artigo. De 1950 a
1962, o autor constatou uma homogeneidade nos trés principais partidos, a menor taxa de

filiacdo previa foi do PTB em 1958, com 79% de filiacéo previa.

No segundo periodo analisado 1986 a 1998, Marenco constata porcentagens baixas
de filiacdo previa, em parte explicada pela criagdo de novos partidos, principalmente PFL e
PSDB. O PFL com uma constante adesdo do partido do qual se separou 0 PDS, e 0 mesmo
acontecendo com PSDB separado do PMDB. O PT apresentou as maiores taxas de filiacdo
previa seguido pelo PMDB.

E possivel verificar também com o auxilio da tabela o transito interblocos, o que
possibilita esclarecer dulvidas sobre a migracdo partidaria. Marenco observou uma
coeréncia no bloco de direita, enquanto os blocos de centro e esquerda apresentam uma
maior heterogeneidade na migracdo. A explicagdo para o bloco de centro pode ser
encontrada na coligacdo de centro—direta efetivada em 1994. Enquanto a migracdo de

esquerda se deve ao PDT, que migra para o governo de centro-direita.

Como dado final do artigo, Marenco testa a filiacdo previa a partir de uma
perspectiva federalista. Para cada estado verifica a porcentagem de parlamentares que tem
filiacdo previa em comparacdo as novas legislaturas. A constatacdo é de que com o correr

dos anos € menor a porcentagem de parlamentares com filiacdo previa, ndo importando o
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estado. Esta constatacdo reforca o argumento de que as carreiras sdo estaveis no primeiro
periodo pluripartidario, como também reforca o entendimento do atual periodo
pluripartidario, pois sdo nos estados onde PDS e PMDB sao predominante e se tornam PFL

e PSDB que sdo encontradas as taxas mais baixas de filiacdo previa.

Migracdo partidaria é outro tema importante da varidvel carreira. Melo (2004), a
partir da constatacdo de que 29,9% dos deputados migraram nas ultimas cinco legislaturas,
enquanto no periodo de 46 a 64 a migracdo era marginal, empreende uma pesquisa para
saber: por que os deputados estdo migrando mais, e como explicar esta migracdo. Ao
assumir um ambiente constrangido pela incerteza eleitoral devido ao efeito de sobras
eleitorais e da competicéo, e pelo imperativo da sobrevivéncia politica, com passagens por

cargos eletivos, Melo aponta a migra¢do como um recurso na carreira dos deputados.

A hipétese é de que a migracdo no sentido da busca de recursos é um meio de
diminuir as incertezas eleitorais e aumentar sua sobrevivéncia politica. A primeira
constatacdo apresentada por Melo é a correlacdo entre o ciclo eleitoral e os periodos com
maior migracdo. As migracGes acontecem de 1985 a 2001, em sua maioria no primeiro e

terceiro ano das legislaturas.

Para Melo no primeiro ano haveria migracdes para a coalizdo do presidente, e no
terceiro uma mudanca estratégica para se adequar a arena eleitoral municipal. A segunda
constatacdo foi de que parlamentares com cargos na estrutura do Congresso ndo migram, 0s
cargos refletem uma posicdo de estabilidade, e acesso a recursos. E a terceira é de que a
migracdo tem uma direcdo no sentido da coalizdo do presidente, e ndo no sentido dos

governos estaduais como advoga a literatura distributivista.
Mesmo reconhecendo casos nos quais a migracdo tem estreita relagdo com o partido

do governador de seu distrito eleitoral, Melo ao testar a associacdo da migracdo no sentido

do governo, em gabinetes de coalizdo, e no sentido ndo-governo, nos gabinetes do tipo
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cooptacdo (Amorin 2000), como também o sentido da migracdo para 0 governo e a
popularidade do presidente, confirma sua hipdtese de que a migracdo tem como causa a
busca de recursos. Melo aponta uma mudanca no tempo de filiagdo minima para quatro

anos como um modo eficiente de reduzir o nimero de migracdes.

4) Producgdo Legislativa

O ultimo estagio no desenho da caixa preta, 0 de saber qual o contetdo das leis
aprovadas no Congresso Nacional é sem duvida de importadncia decisiva. Se as outras
variaveis propiciam um entendimento l6gico do funcionamento do Congresso, a verificacao

da producdo de leis torna palpével para os eleitores quais os resultados dessa Idgica.

A literatura focada neste tema se concentra em dois tipos de verificagdo. O mais
comum é a verificacdo e classificacdo de todos ou, de certo tema de politica publica, ou das
leis produzidas em um determinado periodo, para a classificacdo, os autores desenvolvem

uma tipologia de leis segundo parametros que identificama quem se destina a lei.

O segundo modo de verificagdo de leis se circunscreve a alguns tipos de lei, com
tramitacdo especial, as Medidas Provisorias sdo o principal foco da literatura neste
segmento (Figueiredo e Limongi 1997, Amorin e Tafner 2002 Perreira, Power, Renno
2005). Podemos também incluir entre as leis especiais, 0s Vetos que apesar de ndo ser um
tipo de lei estdo inseridos no estagio final do processo de producdo de leis. Nesta revisao
apenas o primeiro modo, de verificacdo de todas as leis de um periodo seré revisada, ndo

existe outra razdo se ndo a falta de espaco.
Fabiano Santos (1995), em artigo que resume sua tese de doutorado, pretende

explicar os motivos para a preferéncia dos deputados federais por leis de determinado tipo.

Com este intuito cria uma tipologia de leis com duas dimensGes. A primeira se refere a
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forma que pode ser: de regulacdo de setores da economia, ou de transferéncia de recursos
da Unido para individuos ou grupos.

A segunda se refere ao escopo das leis que pode ser: de beneficio concentrado,
quanto atinge um grupo, regiao especifica, ou de beneficio difuso quanto o grupo atingido
ndo pode ser identificado ou relacionado com a lei. Com o cruzamento das dimensdes as
leis ficam representadas por quatro tipos: 1- Transferéncia Concentrada de Recursos
(TCR); 2- Regulacdo Concentrada (RC); 3-Transferéncia Difusa de Recursos (TDR); 4-
regulacdo Difusa (RD). Enumeradas as possibilidades de leis passiveis de producdo pelos
parlamentares, Santos apresenta um modelo que pretende descrever o ambiente legislativo

de producdo destas leis.

O modelo tem como primeiro pressuposto a racionalidade dos parlamentares em
buscar sucesso para sua carreira, 0 que em grande parte pode ser condensado em seu poder
eleitoral de se reeleger. O segundo pressuposto caracteriza o ambiente legislativo da
interdependéncia, isto &, para verem suas leis aprovadas os parlamentares devem obter o

apoio de sues colegas de legislatura.

O terceiro pressuposto advém da interdependéncia e tenta apreender a incerteza que
existe no apoio dos colegas de legislatura ao seu projeto, dado que, 0s projetos ndo sao
apreciados simultaneamente, é possivel que a reciprocidade no apoio as propostas entre
parlamentares ndo ocorra. A partir da juncdo entre tipos de leis e ambiente legislativo,
Santos chega as seguintes assertivas, as leis de Transferéncia Concentrada de Recursos
possibilitam aos deputados uma maior possibilidade para a producéo de leis, pois oferecem
aos deputados a oportunidade de destinar recursos ao seu distrito eleitoral, sem implicar em
custos adicionais para outras regides, e sdo passiveis de trocas reciprocas entre 0S

deputados, vencendo as barreiras impostas pela incerteza quanto ao apoio dos colegas.
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Estas conclusdes sdo transformadas em trés hipoteses: i) a producdo de leis do tipo

TCR ¢é predominante no Legislativo; ii) a producdo de leis do tipo TCR independe do
partido ao que o deputado pertence; iii) a producdo de leis TCR independe da regido ao que
0 deputado proponente pertence. Santos ainda apresenta neste artigo uma importante
modelacdo da atividade dos parlamentares utilizando a Teoria dos Jogos, que ndao convém

aprofundar neste capitulo.

Como evidéncias Santos, confirma suas trés hipoteses. No periodo de 1959 a 1963
as leis do tipo TCR representam a maioria (56%) das leis produzidas por deputados
federais. Quanto aos partidos, a segunda hipétese, também é confirmada sendo o PTB o
partido que menos produziu leis do tipo TCR, o fez em 58 % da sua producéo total. Assim

como as leis TCR foram maioria em todas as regioes.

Em artigo circunscrito as leis tramitadas nas areas de educacdo e salde no periodo
de 1988 a 1994, Lemos (2001), reaplica a tipologia de leis desenvolvida por Santos (1995).
Lemos, como Santos, pretende verificar a hip6tese clientelista, qualificando-a quanto a
filiacdo partidaria e a origem regional. Lemos ap0s apresentar uma sessao na qual discute
0s pressupostos da teoria da escolha racional, da qual retira a hip6tese da reeleicdo como
principal objetivo dos politicos, apresenta 0 modelo proposto por Santos (1995), ja

discutido nesta sess3o.

A partir de um total de 817 propostas de lei, a autora apresenta seus resultados, que
refutam a hipdtese clientelista, 60% das propostas sdo de difusdo de beneficios, enquanto
40% concentram o destino do beneficio. Deste resultado geral, Lemos procura uma
explicacdo para o maior numero de leis de difusdo de beneficios, entre as explicaces
possiveis, aponta ganhos coletivos dos parlamentares com a percepcdo do eleitorado de
uma legislatura que estd preocupada em produzir politicas socais que beneficiam
amplamente a populacdo, ou como alternativa para explicacdo, a falta de informacéo dos

eleitores quanto as politicas produzidas, e ainda, a de que a apresentacdo de propostas ndo
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implica sua aprovagéo.

Outro enfoque nos resultados revela que o nimero de regulagdes supera o de
transferéncia de recurso, o que pode ser explicado pelo baixo poder dos deputados em
transferir recursos, tarefa que fica a cargo do Executivo. Quanto a subhipétese da
independéncia da filiacdo partidéria para a proposi¢édo de beneficios concentrados, os dados

confirmam que ndo existem diferencas entre os partidos quanto a producao.

Todos os partidos produzem em sua maioria leis do tipo Regulacdo Difusa. No
entanto a autora constata que os partidos de esquerda produzem mais leis que os partidos de
direita, e aponta a presenca de publicos atentos no eleitorado dos partidos de esquerda
como uma possivel explicacdo para este fato, somada a necessidade dos partidos na
oposicdo em apresentaram mais proposicdes devido a impossibilidade de apropriar-se

eleitoralmente das proposi¢cdes do Executivo.

A subhip6tese da independéncia da regido quanto a producédo de leis de beneficios
concentrados também é confirmada, ndo importa a origem regional do deputado na
producdo de leis clientelistas, sendo novamente as propostas de regulagdo superiores as de
transferéncia de recurso. Lemos apresenta ainda, uma distribuicdo temporal das propostas
no intuito de verificar a ocorréncia de ciclos eleitorais, e constata uma diminui¢do da
producéo de leis emanos eleitorais, 0 que pode ser explicado pela necessidade de aprovar e
implantar as propostas antes do periodo eleitoral, para que o eleitor possa ligar a

implementagédo ao propositor.

E testa também a possibilidade de vincular as propostas apresentadas a grupos
identificaveis, como: grupos profissionais, econdmicos. O destaque fica com o0s
profissionais da educacdo com incidéncia de 38% das propostas de beneficios concentrados

Por fim Lemos discute a tramitacdo das propostas.
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Das 817 apresentadas, apenas 53 (7%) sdo aprovadas, destas 12 sdo vetadas e 36
sancionadas, permanecendo o padrdo de maior numero de leis do tipo regulacdo difusa.
Como conclusdo Lemos destaca a baixa producéo legislativa e atribui esta insipiéncia a
dificuldade histérica do Legislativo em se tornar uma instituicdo autbnoma, fato com inicio

no periodo do governo militar e que permaneceram no atual periodo.

Revelar e entender quais as varidveis determinam o conteGdo da producéo
legislativa é o principal foco do trabalho de Ricci (2001, 2003). Partindo da hipotese mais
difundida na literatura no que concerne a producdo de leis, qual seja: o conteddo da
legislacdo com origem no Congresso Nacional é clientelistas, Ricci apresenta as leis
produzidas no periodo 1995 a 2002. A primeira tarefa que o autor empreende é a de
qualifica-las através de uma classificacdo, abrangendo as leis sancionadas, rejeitadas e

vetadas.

Os trés tipos de resultados da producdo devem constar da amostra para que tanto o
sucesso quanto o fracasso na producdo de leis possam ajudar a entender o processo de
producdo.

O primeiro critério utilizado para classificacdo € a dimensdo do impacto previsto
sobre sujeitos ou coisas, divididos em: geral e micro secional. O segundo critério pretende
medir o efeito sobre as partes interessadas na lei, estes sdo divididos em: custos e
beneficios. E um terceiro critério que dimensiona o aspecto fisico, dicotomizado em: local e

nacional.

A partir desta classificagdo Ricci testa a hipotese clientelista, apresentando como
resultado uma maioria de projetos de @mbito geral tanto nas leis aprovadas (66%) quanto
nas rejeitadas e vetadas, e, portanto, rejeitando a hipdtese clientelista. Depois de constatada
uma maioria de leis de ambito geral, o autor tenta explicar os achados com dois

guestionamentos: o porqué das leis gerais dominarem e, o porqué de algumas leis
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classificadas como clientelista obterem aprovacéo e outras ndo.

Focalizando seus testes nas leis clientelistas, Ricci aponta alguns indicadores que
podem ajudar na elucidacdo destas duas perguntas. O primeiro indicador utiliza o sistema
de comissdes, e tem como premissa a possibilidade das comisses em utilizar seus poderes

para imporem resultados no plenario ao emendarem as propostas ou, modifica- las.

O resultado dos testes nas comissdes indica que as propostas clientelistas ttm pouco
ou nenhum apoio nesta instituicdo para obterem sucesso. O segundo indicador tem trés
grupos de varidveis: as politicas, as de tramitacdo, e as concernentes a carreira dos
parlamentares. As politicas tem como sub-variaveis o pertencimento do propositor a
coalizdo do governo, o pertencimento a coalizdo do relator da proposta na comissao, e a

interferéncia dos lideres dos partidos da coalizéo na tramitagéo da proposta.

As variaveis do grupo tramitagdo levam em conta o tempo de tramitacdo, o parecer
dado na comissdo e a casa onde sua tramitacdo encerrou. O terceiro grupo testa a carreira
através das variaveis: nimero de mandatos, e se o parlamentar ocupava 0 mesmo cargo ao

final da tramitacdo, de sua proposta de lei.

O resultado principal do grupo de variaveis politicas € de que o pertencimento a
coalizdo ndo garante o sucesso as propostas clientelistas, nem quanto o relator pertence a
coalizdo governista. Apenas a variavel interferéncia dos lideres se mostra decisiva. No
grupo tramitacéo, o principal achado se refere a duracao da tramitacdo dos projetos, metade
tem seu resultado final em legislatura diferente da apresentada, isto significa que a ldgica
da conexdo eleitoral explica pouco o interesse do parlamentares em produzir leis
clientelistas, ja que sua aprovacao, e portanto, os beneficios recebidos pela destinagdo das

politicas somente serdo auferidos numa legislatura futura.

Quanto ao grupo de variaveis concernentes a carreira dos deputados, a pesquisa
revela que deputados com dois mandatos ou mais tem maior probabilidade de verem seus

projetos aprovados. A conclusdo que Ricci chega na resposta a segunda pergunta € a de que
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a tramitacdo prolongada das leis restringe sua aprovacdo, esta dificuldade leva os
parlamentares a produzirem leis gerais que propiciam maior aceitacdo e interesse dos

colegas, 0 que contraria a l6gica desenvolvida no modelo de Santos (1995).

Em artigo recente o processo de producéo de leis é investigado por Amorin e Santos
(2003). Utilizando como referéncia 0 modelo proposto por Shugart e Carey (1992)
denominado segredo ineficiente, no qual o pressuposto é uma divisdo dos trabalhos entre
Executivo com forte poder disciplinador dos partidos de governo, e um Legislativo que
delega ao Executivo as politicas nacionais para poder se concentrar na producdo de
legislacéo clientelista, aléem de com esta delegacdo ndo se responsabilizar pelas politicas de

alcance nacional.

Os autores examinam 269 projetos de lei apresentados por deputados e
transformados em leis no periodo de 1985 a 1999, com enfoque detalhado nos projetos
propostos em 1995. No primeiro passo para a verificagdo do modelo, os autores propdem
uma tipologia classificadora de leis. A tipologia tem como indicadores trés grupos de
varidveis, o nivel de agregacdo que pode ser: individual, local, regional, setorial e nacional.
Os efeitos, que os projetos podem propiciar: benéficos, onerantes, mistos (oneram uns e
beneficiam outros), e neutros. E, como terceira variavel o assunto ou objeto dos projetos,
com oito categorias: administrativa, econémica, honorifica, orcamentaria, politica, social,
cultural - cientifica - tecnologica e ecoldgica. Os resultados das pesquisas quanto ao nivel

de agregacdo sdo de uma producdo legislativa em sua maioria de nivel nacional (66,5%).

Este primeiro resultado, para a surpresa dos autores refuta a hipétese clientelista.
Quanto ao efeito a maioria (49%) ¢é benéfica. E quanto ao assunto, a maioria é de projetos
com tema social (48%), seguido pelo tema econdmico (23%) e pelo tema politico (11%).
Ao verificar a producéo segundo o partido, os autores obtém como resultados uma paridade

entre o tamanho dos partidos é o volume de sua producéo.

Assim como na verificacdo de especializagdo entre os partidos, o resultado mostra

uma homogeneidade na producdo. A partir destas constataces a questdo é: como explicar o
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predomino de leis de nivel nacional. Para Amorin e Santos a resposta esta no poder de
agenda do Executivo, que se preocupa com problemas que possam dividir ideologicamente
os partidos como, os de politica macroecondmicas. Fica, portanto para os deputados
projetos que afetam o cotidiano do cidaddo, mas que sdo abstratos do ponto de vista

ideoldgico.

Os exemplos citados dao subsidios a esta explicacdo: regulamentacdo de vendas a
prazo, distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoas portadoras do virus do HIV,
obrigatoriedade de editar publicacdes em braile. Para tornar robusto os achados, os autores
passam a investigar todas as leis propostas por deputados tramitadas no ano de 1995, esta

investigacgdo pretende revelar o que ocorre comas leis que ndo sdo sancionadas.

Novamente os resultados apontam uma predominancia de leis de nivel nacional, que
geram beneficios e que sdo em sua maioria de cunho social. No segundo passo para
verificar a validade do modelo do segredo ineficiente, os autores utilizam a tipologia
espacial dos “distritos eleitorais informais” criada por Ames (2001) para verificar se
deputados que concentram seus votos em determinados municipios ou que dominam a
votacdo em determinados municipios tem maior probabilidade de produzir leis do tipo

clientelista.

O teste da hip6tese é positivo, deputados que tem votos concentrados tem
probabilidade maior de apresentar projetos clientelistas. Em numeros isto significa que dos
389 deputados da amostra 28 apresentaram pelo menos um projeto clientelista. Por fim,
Amorin e Santos (2003) testam os atributos pessoais dos deputados que podem propiciar
uma aprovacao de suas propostas, como longevidade, o peso eleitoral, a ocupacao de cargos

na estrutura da Camara, e a experiéncia previa na carreira executiva.

Os resultados do teste favorecem aos deputados com carreiras longevas, e ocupantes
de cargos na estrutura da Camara. Apenas o0 peso eleitoral ndo se mostra uma variavel
importante para o sucesso na producédo de leis. A explicacdo encontrada indica as carreiras

do tipo ziguezague com ambicdo extra parlamentar como causa. Deputados com numero
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expressivo de votos acabam por concorrer a cargos executivos, deixando a producao de leis
em segundo plano. As conclusbes do artigo chamam a atengdo para as dificuldades de
aplicar o modelo do segredo ineficiente no Congresso brasileiro, devido em grande parte ao
modelo ndo levar em consideracdo a possibilidade da formagdo de coalizbes para a
composicdo de maiorias o que dificulta a verificacdo do modelo quanto a visualizacdo das

propostas do partido governante, por parte do eleitor.

Conclusdo

O mapeamento da Terra Incognita revelou pelo menos trés lacunas de interesse
para a pesquisa sobre a CDEIC. A primeira delas se refere a preponderancia do Executivo
na relagcdo com o Legislativo. A constatacdo da preponderancia é tdo marcante que ambas
as versdes concordam com sua existéncia. A diferenca estd nas implicagcBes, ou
conseqUiéncias desta preponderancia que para os distributivistas acaba avaliar o sistema
politico brasileiro como por demais custosos. Para a versdo partidaria ndo haveria um
grande custo nesta preponderancia, através dos lideres partidarios o Legislativo delegaria
parte de suas funcbes para um Executivo que teria a capacidade de formular politicas

nacionais.

O importante nesta dicotomia é atentar para possiveis pesquisas que possam
auxiliar no entendimento desta dinamica. Se existe uma preponderancia do Executivo, esta
ocorre em grande parte pela estrutura burocratica que propicia uma estruturacdo das
informacBes necessarias a producdo de politicas publicas em quantidade e qualidade
superior ao Legislativo. Pois bem, na literatura da Ciéncia Politica como um todo a
preponderancia vem sendo discutida através do tema insulamento burocratico que significa
0 isolamento de partes da burocracia incumbidas de desenvolver politicas pablicas com alto

grau de especializacdo e que correm o risco de interferéncia por parte do Legislativo.

Portanto, a primeira lacuna que constatamos e que pode auxiliar o entendimento
da CDEIC é a falta de uma ligacdo entre o conceito de preponderancia e o do insulamento

burocréatico. A construcdo de uma ligacdo entre 0s conceitos pode ajudar a entender como o
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insulamento acarreta na preponderancia do Executivo. Especificamente para a presente
pesquisa esta ligacdo pode ajudar a entender se as instituicdes existentes no Executivo com

a funcdo no mesmo tema da comissao predominam quanto a producdo de leis.

Uma segunda lacuna encontrada na Terra Incognita se refere diretamente ao
sistema de comissbes. O primeiro ponto desta lacuna aparece quando comparamos a
pesquisa sobre as comissdes na literatura sobre o Congresso dos estados Unidos, que tem
nas comissdes seu ponto de partida. Como a literatura sobre o congresso brasileiro é
inspirada e tem um dialogo aberto com a literatura dos Estados Unidos era de se esperar

uma quantidade maior de trabalhos dedicados a este tema em especifico.

Somente a Comissdo de Orcamento tem destaque na literatura, devido a sua
fungdo de distribuicdo de beneficios concentrados segundo a verséo distributivista. Outras
comissdes recebem pouca atencdo, ou nenhuma. Os trabalhos existentes como iremos
constatar no capitulo 03 tratam do sistema de comissbes como um todo. Os dados sdo
coletados e as explicacbes sdo construidas para entender o sistema. O problema nesta
abordagem esta na ja citada dimensionalidade existente no processo politico que pode

ocultar interacdes entre os atores da relacdo Executivo - Legislativo.

Para tentar preencher esta lacuna o trabalho nos capitulos 03 e 04 procura
entender a dinamica interna da CDEIC. O foco muda de como o processo legislativo é
constrangido pelas comissfes para, como as comissdes constrangem o processo legislativo.
Esta mudanca parece figurativa, pois a ordem dos fatores ndo altera o produto. Mas ela
somente quer frisar que ao elegermos a dimensdo da comissédo como ponto de partida para a
pesquisa poderemos contribuir com o entendimento do funcionamento da comisséo o que é
diferente de entender como a comissdo se encaixa no processo decisorio do Legislativo.

Com o entendimento da comissdo em si podemos entender melhor seu papel no todo.

63



64

Desenhando Instituicoes

Neste capitulo a intengdo é possibilitar a investigacdo de uma dimensdo, ou jogo
oculto que, ilustre a relacdo entre instituicdes dos poderes Executivos e Legislativos de
desenvolvimento econdmico. Especificamente, a dimenséo das institui¢cdes criadas no poder
Executivo que desempenham papel semelhante ao da Comissdo de Desenvolvimento
Econdmico, IndUstria e Comércio. Saber se no momento de desenhar as instituicdes
executivas de desenvolvimento econdmico ocorreu participacdo do Legislativo, ou se e a
comissdo é apenas um sub-jogo com pouca importancia no desenvolvimento econémico, é

parte importante para o entendimento de como a comissdo funciona.

A participacdo ativa do Estado brasileiro na economia € tema consolidado na
Ciéncia Politica brasileira. Pouca controvérsia existe sobre esta participacdo se dar por meio
do poder Executivo e a partir de suas instituicdes. Um bom numero de trabalhos se dedica a
esclarecer este tema: Nunes (1997), Diniz (1976), Draibe (1985), Sola (1986), Martins
(1985), Codato (1997), Gouveia (1994), Loreiro (1994), Leff (1968), Lafer (1970),
Benevides (1976).

A literatura citada proporcionou grande avanco no entendimento de como as
instituicbes e atores politicos implementaram o desenvolvimento econdmico no Brasil.
Porem, algumas lacunas continuam a intrigar os estudiosos das instituicbes politicas. Entre
as lacunas, uma aparece em destaque e pode ser apresentada na forma da seguinte pergunta:

qual foia importancia do Legislativo no desenvolvimento econbmico brasileiro?

A resposta da literatura citada é quase homogénea. O Legislativo era uma instituicdo

clientelista que pouco contribuiu para o desenvolvimento econémico. Para promover o
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desenvolvimento econdmico os burocratas adotaram uma estratégia de insular instituicdes

no poder Executivo.

O objetivo do capitulo é verificar a validade desta reposta. Para tanto, na primeira
sessdo revisaremos a literatura sobre a participacdo do Estado na economia, reunida aqui
com a denominacdo de Tese do Insulamento Burocratico. O intuito € o de encontrar 0s
argumentos que explicam a baixa participacdio do Legislativo na politica de

desenvolvimento econbmico.

Na segunda sessdo, apresentamos um modelo que explica os possiveis motivos para
os parlamentares delegarem aos burocratas algumas de suas funcdes, e como esta delegagéo
é fiscalizada para que ndo se transforme em abdicacdo. Apresentamos também, uma técnica
para mensurar 0 grau de delegacdo dos parlamentares na criacdo de instituicdes de
desenvolvimento econbémico. As hipdteses decorrentes do modelo e da técnica de
mensuracdo apresentadas pretendem mensurar a diferenga no numero de instituicdes

criadas entre os periodos autoritarios e democraticos.

Por fim, na terceira sessdo, aprestaremos a pesquisa feita para verificagdo das
hipdteses. Os dados sdo as leis de criacdo e reorganizacdo de instituicbes de
desenvolvimento econdmico, promulgadas entre os anos de 1930 e 2006. Os dados serdo
apresentados em trés tabelas referentes as politicas de Comércio, Industria e

Desenvolvimento Econbmico.

2.1 - Insulamento Burocrdtico e Instituicdes de Desenvolvimento Econémico

Revisaremos oito livros nesta sessdo. A tarefa € encontrar argumentos para o
delineamento do que chamamos aqui de Tese do Insulamento Burocratico. Outros autores
reconhecidos da literatura de politica econémica tratam do tema em pauta. A escolha foi

feita seguindo um critério temporal que abrangesse a maior parte do periodo estudado. A
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intencdo é encontrar referéncias na literatura sobre o insulamento de instituigdes,

especificamente apontar na literatura em quais instituicdes este insulamento ocorreu.

Os trabalhos da literatura podem ser reunidos e concatenados em uma revisao
historica das instituicbes que potencialmente foram insuladas em nome do
desenvolvimento. Como resultado a sessdo busca saber quais as hipoteses e dados que
validam a Tese do Insulamento Burocratico e, se este insulamento foi também a Unica
estratégia institucional de desenvolvimento, ou se o legislativo promoveu sua propria
agenda. Sabendo quais instituicbes importam para a literatura pretendemos na préxima
sessdo investigar se o insulamento chegou ao grau de abdicacdo do Legislativo ou se na
formulacdo das instituicbes que propiciaram o insulamento houve uma participagdo do
Legislativo que aponte para uma delegagdo das funcdes técnicas do desenvolvimento

econdmico.

Importantes trabalhos acerca do desenvolvimento ficaram de fora desta revis&o.
Benevides (1976), Lafer (1970), Leff (1970). Ndo por outra razdo de a tarefa ja ter sido
realizada na dissertagdo de Antunes (2001), que faz uma pesquisa paralela e complementar
a desenvolvida neste capitulo especificamente para o governo JK utilizando uma

mensuracao da votacdo em plenario.

Sendo o intuito da revisdo buscar por instituicbes que promoveram o
desenvolvimento, escolhemos os trabalhos que privilegiam a historia das instituicdes e ndo
a historia das idéias, que apenas ndo foi revisada mas que participa na amostra da literatura
quanto a tarefa de apontar quais séo as instituicdo mais relevantes do periodo. Os Livros de
Pedro Fonseca Vargas Capitalismo em Construcdo 1906-1954 (1987), de Ricardo Silva A
ideologia do Estado Autoritario no Brasil (2004), sdo indispensaveis para a compreensao
do fendmeno. Mas aqui nossa tarefa € mais pragmatica, € apenas a de comparar as

instituicdes sem nos determos com as ideologias que as pensaram.
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Ficamos entdo com uma seqUéncia histérica com énfase em livros especificos,
expostos de maneira a resumir os livros e ndo de dar sequéncia logico-histdrica a
construcdo do Estado brasileiro, o que se pretende fazer na Gltima sessdo quando a intengéo
é entender historicamente a logica de desenho e redesenho das instituicdes. Todos os livros
revisados pontuam importantes instituicoes que foram criadas para o projeto do

desenvolvimento brasileiro.

A procura por estas instituicdes e referéncias a participacdo do Legislativo serdo
nossos guias nesta revisdo. Primeiro apresentamos uma tese geral do insulamento
burocratico, definida no livro de Nunes (1997). Depois, os livros foram revisados na
medida do possivel numa seqliéncia histérica que comeca em 1930 com o livro de Diniz
(1976). E termina com Gouveia (1994). Ao final a reviséo se completa com a revisdo do
livro de Loureiro (1997), sobre os economistas no governo que, numa perspectiva
comparada, mostra que no Brasil o projeto do desenvolvimento esteve sempre ligado a

linguagem econdmica.

A Gramética Politica do Brasil de Edson Nunes (1997). Nunes, a partir de uma
comparacdo com sociedades ja desenvolvidas, esta interessado em saber como foram
construidas as instituicdes que possibilitaram a transicdo brasileira para a légica moderna
do capitalismo industrial. Propde, para tanto, quatro padrdes de institucionalizacdo, ou
gramaticas, que explicam os diferentes modos como esta transicdo acontece: 0
universalismo de procedimentos, o clientelismo, o corporativismo e o insulamento
burocratico. Para o propdsito do artigo, o padrdo do insulamento burocratico € o mais
relevante por sintetizar o argumento que procuramos enfatizar nos textos revisados nesta
sessdo. A explicacdo para o surgimento do padrdo de insulamento burocratico é concebida
por Nunes como uma resposta do Estado que, ao criar agéncias insuladas, tenta se isolar de
pressdes advindas tanto do padrdo clientelista, produzido pelo legislativo na troca de leis
concentradas a uma populacéo por votos, quanto do padréo corporativista, de negociagdes

setoriais via Executivo.
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No decorrer do periodo de construcdo do Estado, o insulamento burocratico se
sobressaiu frente aos demais padrfes de institucionalizacdo. Isto foi possivel devido a
complexidade exigida para a direcdo da politica econbmica em um pais com
desenvolvimento tardio. Para planejar politicas publicas de desenvolvimento econdmico no
longo prazo, os burocratas ndo podiam sofrer pressdes pontuais. A tarefa do
desenvolvimento se revelava algo sem retorno imediato e, portanto, ndo despertava o
empenho dos politicos, dependentes da aprovacdo periddica da populacdo; nem dos atores
sociais, burgueses ou trabalhadores empenhados na logica capitalista, do lucro em curto

prazo.

Todavia o insulamento ndo se processou de maneira uniforme durante todo o
periodo. Diferentes contextos promoveram avangos e retracées do insulamento. O Estado
Novo -1930/1945- é considerado o periodo inicial da participacdo do Estado brasileiro na
economia. Antes ja haviam ocorrido participaces no setor de transporte com a construgédo
de ferrovias e no setor financeiro com o Banco do Brasil. Mas € a partir de 1930 que o
Estado passa a regular setores importantes da atividade econdbmica como o cambio e a taxa

de juros.

Durante a ditadura de 1937 a 1945 se efetiva a implementacdo da gramatica Do
insulamento burocratico com a criacdo do DASP (Departamento de Administracdo do
Servico Publico), desenhado com a funcdo de modernizar o servigo publico brasileiro. Sua
expansdo foi motivada pela necessidade de obtencdo de dados informacionais, que

propiciassem uma melhor gestdo de assuntos publicos como o saldo da divida publica e o

namero de funcionarios publicos.

Com a democratizacdo em 1945 o Legislativo tenta reverter o passado autoritario
com a promulgacdo da constituicdo de 1946, que o incumbe de propor o orcamento. Em

contra partida, se consolida a tendéncia dos burocratas em produzir suas proprias idéias de
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gerenciamento das politicas publicas através do insulamento burocratico, possibilitado
pelas ja constituidas agéncias de carater téecnico como o BNDE (Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico).

Segundo Nunes, a partir do governo Vargas e devido ao contexto de uma ideologia
de desenvolvimento nacional, uma nova arena de luta politica se afirma entre politicos e
burocratas, que temiam a reacdo conservadora por parte do Legislativo nas questdes de
desenvolvimento do pais. Enquanto os politicos estavam engajados em reestruturar o
sistema partidario e a redistribuicdo de poder entre a coalizdo governante, os burocratas
estavam preocupados em formular a politica de desenvolvimento econbmico. Este embate
se resolveu com a desvinculacdo da politica de desenvolvimento econémico do Legislativo

através do insulamento de agéncias burocraticas.

Um livro que revela como ocorreu esta consolidacdo da participacdo do Estado na
economia é: Empresario, Estado e Capitalismo no Brasil: 1930-1945 de Eli Diniz (1976).
No livro a autora, com a intencdo de rever a tese de que somente o Estado de maneira
autdbnoma teria sido o agente da mudanca, procura saber qual o papel do empresariado na
construcdo da politica industrial. Diniz ao revisar a tese da autonomia do Estado frisa que
ndo coloca em davida a importancia do Estado, mas sim a tese de que houve uma

passividade da parte dos grupos sociais.

Sua defesa da participacdo dos empresarios nas mudancas econémicas ocorridas na
pos-revolucdo de 1930 se funda na perspectiva de identificar na redefinicdo dos canais de
influéncia, o instrumento de expressdo dos grupos sociais. Para tanto Diniz utiliza como
material de pesquisa quatro 6rgdos consultivos criados no periodo: o Conselho Federal de
Comercio Exterior (CFCE); o Conselho Técnico de Economia e Finangas (CTEF); o
Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (CNPIC); e a Comissdo de
Plane jamento Econémico (CPE). Nos termos da presente revisdo, 0s 6rgaos acima sao as

instituicdes construidas para a formulacdo e regulacdo do Estado na economia. Estes
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conselhos ou instituicbes foram criados para o equacionamento da producdo, singularizada
no periodo pela crise do café que ndo poderia ser mais amenizada com o controle dos

estoques.

A alternativa ao café era a transformagdo da economia através da industrializagdo. A
implementacdo da alternativa industrial ocorre, segundo Diniz, apoiada no plano
ideoldgico, no pensamento autoritirio que apontava a necessidade de um Estado forte e
intervencionista, com a criacdo de conselhos e instituicbes técnicas que através do
preenchimento de lacunas estruturais possibilitaria a modernizacdo da sociedade. Para
Diniz, tanto a burguesia quanto a corrente mais radical dos tenentes enfatizavam a
tecnocracia como substituta da lideranca politica na tarefa de modernizar a administragao
publica, necessaria a industrializagdo. E também ambos os atores entendiam o contato
direto entre Estado e grupos sociais, configurado no conceito de corporativismo, como o

meio de resolucdo de conflitos politicos.

Em sua pesquisa ao analisar os pronunciamentos e documentos, Diniz encontra nos
conselhos o tipo de instituicdo que funcionou como canal de acesso a participacdo dos
empresarios na formulagdo da politica econdmica. Um dos estudos de caso escolhidos para
exemplificar como funcionava esta participacdo foi o da campanha protecionista, na qual o
discurso do empresariado de defesa do protecionismo como forma de garantir o
desenvolvimento era explicado e sustentado pelas incertezas do periodo no plano

internacional, coma crise de 1929 e a proximidade de uma nova guerra mundial.

Alguns documentos foram formulados pelas entidades empresariais, entre 0s pontos
mais importantes citados estava o da necessidade de uma politica de crédito. Porém
nenhum dos projetos propostos foi executado, ficando somente no estagio de estudos. Entre
as alternativas propostas estavam a possibilidade de emissdes de acGes preferenciais das

proprias industrias para o financiamento da expansdo. Outro tema debatido era o da
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participacdo do Estado na economia, no qual 0s empresdrios pressionavam para a

participacdo em setores de infra-estrutura, diante da falta de recursos.

Esta articulacdo tanto na campanha protecionista quanto na formulacdo de uma
politica de crédito, e na participacdo do Estado em setores de infra-estrutura sdo para Diniz
uma prova do poder de influéncia dos empresarios nas decisdes de Estado. Ao elaborarem
informagdes, identificarem problemas e desenharem alternativas os empresarios revelavam
se participantes da construcdo da politica industrial. A conclusdo final, contudo aponta a
falta de articulagéo entre os setores industriais. Ao pressionarem de maneira corporativa as
instituicdes do Estado, o0s empresarios esvaziaram o complexo debate da politica
econbmica. O resultado dessa fragmentacdo setorial é o fortalecimento do Executivo nas

decisdes finais do processo decisorio.

Na resposta a pergunta central do capitulo, o livro de Diniz aponta claramente para
0 insulamento das decisbes através dos conselhos criados na construcdo da politica
industrial. E importante frisar que no periodo de 15 anos estudado pela autora, 8 foram de
ditadura com o Congresso fechado, e portanto sem a alternativa institucional proporcionada
pelo Legislativo. No periodo em que o Legislativo estava aberto é possivel apontar no texto
trechos nos quais os empresarios utilizavam as comissdes como instituicdo valida para a

divulgacdo de informagdes e a reivindicacdo de projetos de lei.

Rumos e Metamorfoses de Sonia Draibe (1985). Sob uma perspectiva historica o
livro busca analisar o papel do Estado na industrializacdo como coordenador, empresario e
regulador das relacOes sociais. Seguindo a tese dominante de preponderéncia do Estado na
politica econdmica, Draibe quer saber como o Estado fez a industrializacdo. Sua hipdtese é
a de que a instabilidade dos atores sociais que promoveram historicamente a revolugéo
burguesa ou industrial em outros paises foi suplantada pela tarefa prioritaria de construcdo

do Estado Nacional.

A tarefa de construcdo de instituicdes nacionais, para Draibe, acontece em periodo

muito proximo a revolucdo industrial e, portanto, a autora defende o argumento de que a
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preponderancia do Estado acontece devido a esta proximidade historica. Draibe divide a
industrializacdo em dois periodos. O primeiro periodo, de construcdo do Estado Nacional é
chamado pela autora de periodo restrito, foi introduzido o trabalho assalariado e unificadas
as politicas de cambio, credito, salarios e juros. O Departamento de Administragdo do
Servico Publico (DASP) surge como embrido de uma burocracia estruturada em
procedimentos racionais e num plano de carreira. Depois sdo estruturadas instituicdes
especializadas como a Carteira de Exportacéo e Importacdo do Banco do Brasil e os
institutos de produtos agricolas como o do café, acucar, pinho, sal e cacau para regularem e

incentivarem exportagoes.

No inicio do segundo periodo, Draibe constata um refluxo no processo de
participagdo do Estado na economia. As instituicdes criadas para fomentar a participagao
quantitativamente se expandiram, mas na substancia foram enfraquecidas. Em parte, houve
uma reabsorcdo do Congresso que, segundo a autora, pode ser comprovada pelo longo
periodo de debates acerca da instalagio do Conselho Nacional de Economia, tarefa
prevista para a constituicdo de 1946, mas que s6 foi concluida em 1949, pela promulgagéo
da legislacdo que reformula o imposto de renda, e pela discussdo da criacdo de um Banco

Central pelo Congresso.

O segundo periodo é chamado pela autora de pesado, devido ao processo de
aceleracdo da industrializacdo, com a implementacdo da infra-estrutura de energia e
transportes, necessarias na solugdo de problemas de estrangulamentos da producdo. S&o
criadas as empresas estatais: Eletrobras e Petrobras. Neste segundo periodo o Congresso se
mostra mais ativo, aprovando com alteracbes projetos como o programa de

reaparelhamento econdmico e a criacdo do BNDE.

ApoOs descrever e esclarecer como o Estado foi o agente promotor da
industrializacdo, e como isto foi possivel através das instituicoes especificas criadas para
cada um dos dois periodos, Draibe pesquisa nos debates da constituinte de 1946 como 0s
legisladores optaram pela delegacdo de poderes, e a oferece como resposta a necessidade de

gestdo técnica da economia, mesmo estando receosos com a hipertrofia do Executivo.
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Podemos concluir que entre os dois periodos em que Draibe divide a industrializacdo no
Brasil existe um intervalo no qual, o dilema entre reduzir a forca do Executivo e a
necessidade de uma geréncia técnica da politica econbmica, resultou na delegacdo do

Legislativo ao Executivo em matérias técnicas.

Idéias Econémicas Decisfes Politicas de Lourdes Sola (1998). No livro Sola tem
como questdo principal saber como foi a inser¢do dos técnicos no processo de formulacao
das estratégias de desenvolvimento. Para Sola a motivacdo para tal insercdo ocorreu pela
falta de comunicacdo entre os cddigos de linguagem de técnicos e politicos, inteligiveis

apenas para 0s politicos com experiéncia nas questdes econdmicas.

Os técnicos surgem durante o Estado Novo, devido ao contexto histérico autoritario
de Congresso fechado. A criacdo de novas agéncias de governo sustentada pela crenca da
cientificidade técnica se apresenta como solucéo para os problemas do desenvolvimento no
Brasil. Deste contexto inicial Sola retira sua hipotese central de que os técnicos sdo um
grupo politico paralelo aos partidos, portadores de uma ideologia alternativa. Esta hipdtese
se sustenta no decorrer do periodo democratico devido ao continuismo dos sistemas de
patronagem e clientelismo, nos quais os partidos, principais articuladores entre a sociedade

e o Estado, apresentam uma baixa representatividade.

Na visdo dos técnicos, o Congresso vetava quaisquer tipos de reforma que
colocassem em perigo seu sistema de patronagem e clientelismo. O veto do Congresso era
garantido pela prerrogativa de formular o orcamento. Para contornar o poder de veto do
Congresso, 0s técnicos em cada governo desenvolviam uma forma alternativa de
insulamento. No segundo governo Vargas, 0s técnicos se engajaram em aliancas com
grupos politicos. No governo JK foram criadas com maior intensidade agéncias capazes de

insular as decisbes de politica econdmica.

Ao desenvolverem formas alternativas de decisdo os técnicos, segundo Sola,
tornam-se cada vez mais autbnomos em suas decisdes, se desvinculando dos partidos. A

autonomia dos técnicos era legitimada pela cientificidade atribuida as suas decisdes e na
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crenca da superioridade do saber técnico. Esta autonomia resultou na formacg&o de uma rede
informal, ndo institucionalizada, de troca de informagdes que acabou por criar uma
ideologia suprapartidaria, na qual os técnicos eram capazes de promover o desenvolvimento

econdmico.

Estado Capitalista e Burocracia no Brasil p6s-64, de Luciano Martins (1985).
Martins € o outro importante autor da literatura centrada na compreensdo do insulamento
burocratico. Em seu livro Martins tem 03 objetivos. Entender qual a forma assumida pelo
Estado na sociedade brasileira, problematizar a questdo das relagdes entre burocracia e
estrutura de classes, e saber como ocorreu 0 modo de expansao do Estado no Brasil pos-64.

Para o presente trabalho o terceiro objetivo sera 0 mais importante.

Apoiado na tese marxista de que a funcdo do Estado é a de garantir as condicdes
materiais de producéo e o sistema legal que ordena as relagdes capitalistas, Martins enfatiza
& dependéncia da burocracia a expansdo da acumulacdo privada como forma de
manutencdo de sua atividade. Devido a esta dependéncia a questdo a ser investigada pelo
marxismo, e pelo autor conseqlientemente, passa em parte da relacdo entre as classes, para
a relagdo entre burocratas e a classe capitalista. Para tanto a pesquisa produzida por Martins
pretende apontar quais 0s aspectos que podem revelar a busca do Estado por uma expansao

de sua capacidade de arrecadar impostos e tributos.

Assim como 0s outros autores revisados neste capitulo, Martins concorda que esta
expansdo ocorreu através da criacdo de agéncias autbnomas capazes de incentivar seus
ocupantes a desempenharem um perfil de “executivos de empresa”. Este estimulo a acdo
empresarial proporcionado pelo Estado se justifica, principalmente, pela falta de capacidade
do setor privado na execucdo da tarefa de expansdo do capitalismo. No desenho de sua

pesquisa Martins escolhe 03 agéncias para ilustrar como esta expansao ocorre.

A primeira delas é o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE),
criado em 1952 apds longo debate no congresso. Durante 0s primeiros anos ndo ocorre uma

participagdo ativa do banco na expansdo do capitalismo brasileiro, em boa parte pela
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auséncia de capitais, mas também por se tratar de um periodo de formacdo de quadros,
acumulacdo de conhecimentos, e desenvolvimento de projetos. No ano de 1956 ocorre uma
reformulacdo do BNDE, na qual o congresso é participante ativo, propondo através da
Comissdo de Finangas, uma emenda que disponibiliza parte da arrecadacdo do Imposto de
Renda para o fomento de programas setoriais, que iriam substituir a simples aprovacéo de
projetos pontuais. Nesta reformulacdo aparecem indicios fortes da participacdo do

Legislativo na formulacdo de projetos de expansao capitalista do Estado brasileiro.

A segunda agéncia pesquisada por Martins foi a Comissao de Desenvolvimento
Industrial (CDI), que surge como tentativa de aglutinar diferentes grupos executivos.
Tendo como fungdo principal a escolha de setores para a concessdo de incentivos fiscais,
como reducdo de impostos para a importacdo de maquinas. A CDI, contudo, ndo se
efetivou como instituicdo de destaque devido aos conflitos internos. Na diviséo do trabalho
entre suas varias comissdes a auséncia de critérios uniformes de decisdo e a pluralidade de

l6gicas acabaram por gerar conflitos com as agéncias de cada setor de producéo.

A terceira agéncia pesquisada foi a CACEX (Carteira de Comércio Exterior), que
cresceu de maneira a se adaptar as transformagdes na politica de comercio exterior. Sua
funcdo era emitir licencas de importacdo e exportacdo, fiscalizando precos e medidas,
funcionando também como uma carteira de crédito do Banco do Brasil, e assessorando
empresarios no esclarecimento de oportunidades comerciais no exterior. Para Martins a
CACEX tinha poderes quase legislativos, pois ditava as normas do comércio exterior nos

quais varios setores eram dependentes.

Sistema Estatal e Politica Econdmica no Brasil pds-64, de Adriano Codato (1997)
O livro discute a organizacao do sistema decisério da politica econdmica e 0 engajamento
dos empresarios na campanha contra a estatizacdo e pela redemocratizagdo. Utilizando o
conceito chave de tecnologia organizativa, Codato pesquisa o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico (CDE), apontado como instituicdo coordenadora da politica
econdmica durante o governo Geisel. A criacdo de uma instituicdo coordenadora da politica

econdmica era um projeto estatal desde o governo Vargas, em 1942, com a Coordenacao
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de Mobilizagdo Econdmica (CME). Na constituicdo de 1946 estava prevista a criacdo de
um Conselho Nacional de Economia sendo que, somente durante o governo JK, foi
instituido o Conselho de Desenvolvimento que centralizava a formulacdo da politica

econdmica.

O CDE, segundo Codato, ndo tinha uma funcéo definida, se comportando como um
colegiado interministerial e 6rgdo de acessoria econdmica do presidente. As hipdteses
levantadas por Codato para explicar a necessidade deste O0rgdo sdo: a falta de partidos
politicos, o que implicava na politizagdo da burocracia que passa a ser pressionada a
representar interesses, ¢ a ‘“feudalizagdo” da burocracia, causada pelo incremento da
competitividade entre os 6rgdos. Neste contexto, 0 CDE surge como tentativa de controlar a

tendéncia de fragmentagdo do Estado e como um canal de representacdo de interesses.

Na pesquisa para validar suas hipdteses, Codato utiliza a descricdo do
funcionamento interno do CDE, encontrando, entre suas funcdes, a de apreciar trabalhos
enviados pelas diversas instituicdes de pesquisa como a EMBRAPA. Em resumo, eram
discutidos varios temas que levaram Codato a concluir que o CDE “funcionava como um

filtro, selecionando temas relevantes e depurando questdes polémicas™ (p.112).

Comparando suas funcdes com o desempenho efetivo, Codato percebe que o CDE
deixou de cumprir sua segunda funcdo, a de efetivar um canal de representacdo de
interesses, gerando conflitos tanto no sistema decisorio, entre os diferentes setores, quanto
no sistema politico, no qual a burguesia se manifesta contra sua marginalizacdo das
instituicGes decisorias. Ao centralizar as decisfes de politica econdmica em um s6 6rgéo, o
governo Geisel impossibilita a participacdo corporativa dos empresarios, agravando um
quadro ja debilitado de participacdo devido ao enfraquecimento do Legislativo, que serviria

como alternativa a participacao.

Burocracia e Elites Burocraticas no Brasil de Gilda Gouvéa (1994). O livro
descreve os momentos finais do regime militar, quando os burocratas do ministério da

Fazenda iniciam uma campanha para uma reforma do sistema financeiro. Com o estudo de
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caso, Gouvéa ilustra a autonomia adquirida por parte da burocracia, a partir da acumulagao

de técnicas disponibilizadas no decorrer do desempenho da funcao profissional.

Partindo da discusséo sobre a autonomia da burocracia, entende-se esta, conforme a
literatura, como uma variavel que se comporta pela distdncia em relagdo ao setor governo
(Martins 1985). Ou seja, burocratas de empresas publicas, por estarem mais distantes do
setor governo, tinham maior autonomia sendo que, os burocratas ligados ao governo,

possuiam menor autonomia.

A autora constrdi seu argumento afirmando que a proximidade com o governo nao
impossibilita a autonomia burocratica. Uma variavel importante para haver autonomia é o
carater especifico que certas agéncias incutem em seus burocratas, principalmente, o do
espirito de defensores do “interesse publico”. Para explicar o surgimento do espirito de
defensor do “interesse publico”, Gouvéa recorre a descricdo bibliografica da carreira de
burocratas em algumas das principais agéncias de gestdo da politica econdmica, entre elas,
0 BNDES, o DASP e o Banco do Brasil, pontuando as caracteristicas que moldaram este

espirito.

O primeiro ponto se refere ao espaco de poder em que trabalhavam esses
burocratas; um Estado construido para ser o produtor do desenvolvimento econémico,
portanto, um espaco no qual o interesse publico e o do Estado se confundiam. O segundo
ponto se refere aos lagos internos de solidariedade fomentados nestas agéncias devido ao
seu prestigio social. O terceiro enfatiza o carater de especialistas que esses burocratas
possuiam devido ao acesso a informagdes restritas e pelo insulamento técnico existente

entre eles, que Ihes propiciavam uma distancia confortavel dos problemas politicos.

Na revisdo da literatura podemos ressaltar alguns pontos em comum entre 0s
autores. O insulamento burocratico é uma estratégia arquitetada pelos burocratas com
intuito de produzir o desenvolvimento econdmico, que se afirmou no processo de
construcdo do Estado, justificada pelo seu carater técnico e pela rejeicdo ao clientelismo. A

tese do insulamento burocratico ndo advoga explicitamente uma abdicacdo do Legislativo
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no desenho das instituicdes econdmicas. Contudo, os autores aqui reunidos afirmam que o
papel do Legislativo na formulacdo de uma politica econdbmica é secundario, sendo, 0
principal objetivo dos parlamentares, produzirem politicas clientelistas. Portanto, inferir um
alto grau de delegacdo, ou até de abdicacdo do Legislativo na formulacdo da politica
econbmica a partir da tese do insulamento burocratico, ndo parece algo absurdo (Antunes
2003).

Para fechar a revisdo dos textos sobre a Tese do Insulamento Burocratico vamos
apresentar um livro que, apesar de ndo tratar de agéncias especificamente, discute o papel
de seus principais ocupantes, os economistas. Em Os Economistas no Governo (1997),
Maria Rita Loureiro quer saber por que 0s economistas se tornaram importantes no Brasil.
Pergunta ja respondida pela literatura revisada: devido ao Estado ter assumido a tarefa do
desenvolvimento econbmico e da garantia da estabilidade monetaria. Todavia esta resposta
ndo satisfaz a autora que, através da literatura comparada encontra exemplos de paises nos
quais 0s economistas ocupam apenas posicdes intermediarias. A hipdtese apresentada por
Loureiro combina a relacdo dos economistas entre a estrutura de poder, vinculos
académicos e, orientacdes ideoldgicas sobre o grau de autonomia do Estado. A partir de
1946, com a utilizagdo de politicas Kenesianas, 0os economistas ganham autonomia frente a
grupos de pressao, e cada nova crise econdbmica esta autonomia aumenta, através do

monopdlio cientifico necessario a resolucdo dos problemas gerados pela crise.

No inicio a formacéo dos economistas era autodidata. No cotidiano burocratico das
agéncias insuladas eram construidas as informacdes necessarias para a conducao da politica
econdbmica. Neste inicio tanto as “missdes americanas” quanto a CEPAL introduziram
alguns dos sistemas e indices a serem utilizados posteriormente. De posse destes
instrumentos os economistas haviam adquirido a competéncia técnica que possibilitava um

confronto com os politicos pelas diretrizes da politica econdmica.

No decorrer do periodo foram criados os cursos de graduacdo em economia,
estruturando a profisséo € conferindo maior legitimidade a técnica cientifica dos

economistas. A trajetoria dos ocupantes dos principais cargos burocraticos se torna regular,
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com inicio na vida académica, passagem pelo governo e posteriormente fundando uma
consultoria. Ate o momento as explicacbes convergem para a tese geral de que a
capacidade técnico - cientifica proporcionou aos economistas assumirem a tarefa de
conducdo da politica econdmica, todavia quando introduzida a perspectiva comparada
Loureiro constata que existe uma diversidade de papeis desempenhados pelos economistas

emdiferentes paises.

Em paises desenvolvidos a disparidade na atuacdo de economistas é grande. Na
Inglaterra, os assessores de politica econdmica do primeiro ministro sdo funcionarios de
carreira com formacdo generalista, atuando num ambiente de baixa atuacdo de técnicos na
implementacdo de politicas devido a tradi¢do de baixa intervencdo do Estado. Nos EUA o
poder de formulacdo de politica econdmica € disperso entre varias agéncias e 0 Congresso.
O Banco Central responde ao Congresso. E o0s cargos superiores da burocracia sdo
dominados por advogados. Na Alemanha, os abusos politicos cometidos e que implicaram
na Segunda guerra se refletiram na criagdo de um Banco Central forte e autbnomo, 0 mais
interessante € o sistema de acessoria econdmica aos ministros, feito através de relatorios
académicos independentes que servem também de fonte de informacéo aos politicos. No
Japdo, ndo existem profissionais denominados economistas, pois ndo ha uma diferenciacéo
técnica entre direito, administracdo, ou literatura. Tanto a administracdo de grandes
empresas quanto o servico publico é executado por generalistas que, alcancam suas

posicdes depois de um longo caminho interno.

Nos paises em desenvolvimento da América Latina a semelhanca como o Brasil é
notoria, a comecar pelo historico de periodos autoritarios, com hipertrofia dos Executivos.
No México a politica econdbmica migrou com o passar dos anos do Partido Revolucionario
Institucional para agéncias como o Tesouro e a Secretaria de Orcamento, e hoje é dominada
por burocratas com curso de pos-graduacdo nos EUA. Na Argentina, a partir dos governos
militares houve uma concentracdo da gestdo de politica econdmica no Executivo. Reflexo
desta concentracdo foi o estabelecimento das reformas de privatizacdo atraves de decretos.
No Chile, os tecnocratas da gestdo da politica econdmica surgem durante a expansdo das

agéncias estatais construidas no periodo socialista sobre a influéncia keynesiana. Durante o
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periodo, autoritario com o fechamento do Congresso, a tecnocracia se consolida. Neste
periodo jovens economistas recem chegados, principalmente, da universidade de Chicago,
na qual foram influenciados pela escola monetarista ganham a credibilidade dos militares e
reforcam a consolidacdo ja conquistada. De outra parte os politicos exilados pelo regime
militar buscam tambeém a formag&o académica, e ao retornarem criam aparados técnicos em

centros de pesquisas capazes de fomentar os partidos de esquerda.

Revisamos nesta sesséo oito livros. Dentre eles o de Sonia Draibe merece ressalva
quanto a inferéncia do alto grau de delegagdo, dado que a autora, ao dividir temporalmente
0 processo de participacdo do Estado na economia, ressalta a intensa atividade legislativa
no inicio do periodo democratico de 1946 a 1964. Para saber se o insulamento burocratico
implicou num alto grau de delegacdo por parte dos parlamentares e, por conseqiéncia, na
pouca participacdo do legislativo na politica de desenvolvimento econdmico, precisamos de
um modelo que possa mensurar este grau de delegacdo. Este é o propésito da segunda

Sessao.

2.2 - A técnica de mensuragcdo e a discussdo de um modelo do insulamento

burocratico

Para responder a pergunta central do capitulo, qual foi o papel do Legislativo no
desenvolvimento econdmico brasileiro, e possibilitar a investigagdo de uma dimensdo mais
ampla que a das decisfes em comissdes devemos incluir a dimensao da relagdo Executivo
Legislativo. Utilizaremos, para tanto um modelo e uma técnica de pesquisa desenvolvida
por John Huber e Charles Shipan no livro Deliberate Discretion (2002), no qual propde
explicar como as instituicdes politicas afetam o grau de delegacéo existente entre politicos
e burocratas na formulag@o de leis, através de uma varidvel de “aproxima¢do” mensurada

coma contagem do nimero de palavras existentes na lei.

O Modelo proposto tem a seguinte logica. Se os politicos ao formularem uma lei

utilizam um bom ndmero de palavras, podemos inferir que esta lei apresenta detalhes que
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definem, circunscrevem ou especificam sua implementacdo, direcionando o trabalho dos
burocratas. Mas, se de outro lado, os politicos formulam uma lei vaga, com poucas
palavras, podemos inferir que esta lei ndo apresenta detalhes, propiciando posteriores
especificacbes por parte dos burocratas e, portanto, configurando um alto grau de

delegacdo, ou mesmo uma abdicagéo.

Os politicos ao formularem as leis enfrentam dois tipos ou ambientes de tensdo. O
primeiro deles é produzir uma lei com uma linguagem que ndo se distancie em demasiado
dos limites da compreensdo de senso comum e que, a0 MeSMO tempo, possua uma
linguagem técnica suficiente para especificar suas restricdes e possibilidades. Esta € uma

tensdo que no mundo contemporaneo fica cada dia mais dificil de ser amenizada.

Para tentar resolver a primeira tenséo, os politicos se inserem num segundo tipo de
tensdo, e aqui se encontra 0 foco do presente capitulo. O politico pode possuir expertise em
determinado tipo de politica publica, mas € certo que em boa parte das questdes tratadas no
Legislativo sua expertise € semelhante a do senso comum. Para adquirir expertise
necessaria o politico tem duas alternativas: pesquisar o assunto de que se refere a lei em

discusséo, ou delegar sua formulacdo aos burocratas especializados na questao.

A alternativa de pesquisar a questdo implica em um alto custo de producdo devido
ao politico se defrontar diariamente com uma variedade de questdes, como votacdes no
plenério e pareceres nas comissdes, além de estar em permanente campanha em seu distrito
eleitoral. Se a questdo em debate ndo é prioritaria para sua carreira, a solucdo é delegar a
pesquisa para os burocratas. Nesta segunda tenséo, os limites s&o de um lado, as vantagens
obtidas pelo politico ao delegar a formulacdo aos burocratas, diminuindo o custo de
producdo da lei, e conferindo a lei uma especificidade técnica, assim, resolvendo o primeiro
tipo de tensdo. Mas, de outro lado, o politico incorre na possibilidade de receber uma
formulacdo que vai de encontro as suas necessidades. Alémde ter que despender energia ao

monitorar o trabalho dos burocratas.
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Uma vez extrapolado os limites para a solugcdo da segunda tensdo. Ou seja, 0S
burocratas formulam uma lei contraria a proposta dos politicos, ou a energia despendida
com o monitoramento tem custo maior que a producdo da lei por parte dos politicos.
Podemos atribuir uma ingeréncia funcional por parte do Legislativo. Tal ingeréncia é

caracterizada pela literatura como uma abdicacéo da tarefa legislativa de produzir leis.

Em importante artigo, Amorin e Tafner (2002) argumentam que no caso brasileiro,
de Presidencialismo de Coalizéo, no qual o gabinete é formando em parte por membros dos
partidos da coalizdo governante, a possibilidade de abdicacdo por formulacdo de lei
contraria ao interesse do politico é amenizada pela participacdo de politicos nos gabinetes.
Ou seja, os burocratas ttm como chefe os politicos e, portanto, a tentativa de modificar a lei
a ponto de contrariar o interesse dos politicos pode ser facilmente inibida pela atuagéo do

ministro.

Outra possibilidade, a de um monitoramento com custos acima dos beneficios da
delegacdo, o que pode ser considerada uma abdicacdo, é amenizada pelo mecanismo de
“alarmes de incéndio”, que consistem na utilizagdo de um terceiro agente politico atento a
politica publica em questdo, e que possui incentivos particulares em disparar o alarme caso

a formulacéo da lei oponha-se a seus interesses, alertando, assim, os politicos.

As solucdes para os problemas de delegacdo apresentadas por Amorin e Tafner
esclarecem boa parte da relacdo entre politicos e burocratas. Todavia, outra importante
discussdo acerca da relacdo entre politicos e burocratas ainda ndo foram pesquisadas no
Brasil. Os politicos, em principio, desenham as instituicfes nas quais os burocratas atuam,
sendo este, um importante momento no processo politico para investigar qual o grau de

delegacdo dos politicos aos burocratas.

Discutido o0 modelo, passemos a descrever a técnica formulada por Huber e Shipan
para mensurar 0 grau de delegacéo existente nas relacGes entre Executivo e Legislativo. A
técnica para mensuracdo das leis é simples. As leis sdo selecionadas de arquivos por

palavra chave. As ementas das leis encontradas nos arquivos séo lidas e selecionadas de
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acordo com o interesse da pesquisa. Depois de selecionadas através das ementas as leis
pertinentes a pesquisa, refaz-se a busca a partir dos achados encontrados na primeira
selecdo. Com a segunda busca realizada, gravam-se as leis selecionadas em arquivo do
programa Word do sistema Windows, e com a caixa de ferramentas contamos o numero de

palavras.

A primeira vista, esta parece uma técnica de pesquisa irrelevante, ao contar palavras
0 pesquisador perde a referéncia sobre o conteldo da lei. Contudo, esta técnica tem grande
poder de explicacdo, devido ao fato de ser aplicada em pesquisa comparada. Ao comparar
um mesmo topico, por exemplo, a lei trabalhista em diferentes paises, a pesquisa do
namero de palavras de uma lei, é capaz de indicar em qual dos paises o legislativo ao
formular a lei propiciou maior detalhamento ou, ao contrario, ndo detalha a lei, delegando

aos burocratas esta tarefa, ou abdicando-se desta funcéo.

2. 3 - Delegagdo nos periodos autoritdrios e democradticos.

Apresentada a técnica de mensuragdo da delegacdo, passemos a apresentacdo das
hipdteses que pretendem verificar qual o grau de delegacdo existente nas leis que criam e
reorganizam instituicbes de desenvolvimento econémico, industria, comércio, e assim,
testar a inferéncia feita de que a tese do insulamento burocratico advoga um alto grau de

delegacdo ou mesmo uma abdicacéo por parte do Legislativo na relagdo com o Executivo.

A pesquisa comparada também serd utilizada na presente pesquisa. Na série, a
comparacdo acontece entre os periodos democraticos e autoritarios. O pressuposto para
comparacdo € o de que em periodos democraticos existe uma menor delegacdo do
Legislativo devido a sua participagdo na tramitacdo das leis, enquanto, no periodo
autoritario existe uma maior delegacdo, mas que pode chegar a uma abdicacdo devido a

impossibilidade de participacdo do Legislativo.
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Devemos constatar um maior nimero de palavras em periodos democraticos, devido

em primeiro lugar ao funcionamento do Legislativo, e em segundo, como indicativo de que
os parlamentares participaram no desenho das instituigdes. Como também, uma razoavel
diferenca apresentada entre 0 numero de palavras utilizadas no desenho das instituicdes nos
diferentes periodos. Todavia, ndo devemos ficar somente atentos a principal diferenca:
autoritario - democréatico, como a diferenca entre os dois periodos democraticos e aos dois

autoritarios. A hipdtese para os periodos autoritarios prevé um menor namero de palavras.

O gréfico deve proporcionar também uma boa distingdo entre o ndmero de
instituicdes criadas entre os quatro periodos. E serve como uma visualizacdo historica de
todo o periodo, possibilitando testes especificos para entender algum ano no qual existe um

desvio padrdo. A partir destas comparagdes formulamos as seguintes hipoteses.

H 2.1- Nos periodos democraticos as leis ttm maior nimero de palavras, configurando

umgrau restrito de delegacéo.

H 2.2 - Nos periodos autoritarios as leis ttm menor numero de palavras, configurando

umgrau amplo de delegacéo.

2.4 - Dados

A pesquisa apresenta as leis produzidas sobre o desenvolvimento econbémico,
indUstria, e comercio no periodo de 1930 a 2006. O recorte temporal tem como primeira
funcdo comparar os periédicos politicos no Brasil. Com os dados pretendemos contribuir
para o entendimento da dindmica de delegacéo na relagdo Executivo - Legislativo.

Para verificar o grau de delegacdo dos politicos no desenho de instituicbes de
desenvolvimento econdmico, empreendemos uma busca pela palavra chave:
“desenvolvimento econdmico”, na pagina eletronica da Camara dos Deputados, na qual
obtivemos um ndmero de 1770 leis. Desta primeira lista qualificamos 48 leis que dispde

sobre a criacdo, ou reorganizacao de instituices politicas de desenvolvimento econémico.
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As instituigdes encontradas foram divididas em trés séries compreendendo: as instituicoes
de politicas de comércio com 19 leis, as instituicdes de politicas industriais com 13 leis, e

as instituicGes de politicas de desenvolvimento econdmico com 16 leis.

De outro lado empreendemos a pesquisa a partir das instituicfes citadas como
relevantes pela literatura revisada na primeira sessdo. Também da literatura revisada
recebemos algumas dicas quanto a existéncia de tramitacdo relevante no Legislativo. O
namero de instituicdes pode parecer pequeno a primeira vista, mas estdo incluidas todas as

instituicOes apontadas pela literatura revisada.

Estdo excluidos da amostra o0s institutos, empresas, estatais, bancos de
desenvolvimento, a razdo para tanto é a de focar a pesquisa em séries temporais
homogéneas. As instituicbes apontadas acima apesar da importdncia sdo exemplos
singulares que podem distorcer a serie. A singularidade do BNDE ou da Petrobras sédo

provas desta ressalva metodologica.

As hipoteses podem ser testadas pela visualizacdo da série de trés graficos que
apontam as datas em que as leis foram promulgadas pelo nimero de palavras destas leis. Os
graficos possibilitam a comparacao entre os periodos democraticos e autoritarios e, assim,
uma verificacdo da primeira serie de hipoteses. Os graficos também permitem visualizar
quais leis foram determinantes na série historica de cada politica, de acordo a diferenca do

numero de palavras de uma lei em comparagdo as outras.

Apenas 05 das 49 leis tramitaram como projeto de lei pelo Congresso. A maioria
das instituicdes criadas para promover o desenvolvimento foram desenhadas por decreto.
Este dado pode levar o pesquisador para conclusGes precipitadas, de que se as instituicdes
foram criadas pelo Executivo, e por conseqiéncia estas serdo instituicdes insuladas.
Contudo, sabemos que qualquer decreto esta subordinado a outra lei que deve tramitar no
Congresso Nacional, ou se vinculam por atribuicGes constitucionais dos poderes. Portanto

antes de concluirmos pelo insulamento devido a constatacdo das instituicbes serem em
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maioria criada por decreto, devemos ao menos diferenciar estas leis de acordo com o

numero de palavras, como também, distinguir entre os diferentes tipos de instituicdes.

A priori temos Carteiras, Camaras, Grupos Executivos, Conselhos, e Comissoes.
Toda esta variedade revela que existem diferentes possibilidades no desenho de
instituicdes. Somente com uma pesquisa profunda podemos concluir sobre o grau de
insulamento das instituicdes pesquisadas. Por exemplo, as Comissbes e Conselhos podem
ter como diretores membros da sociedade ou deputados, tal participacdo com certeza iria

tornar seu insulamento, mesmo que criada por decreto, mais ameno.

InstituicOes de Politica Comercial

Na série das instituicdes de comércio foram encontradas 19 leis, sendo que a
primeira lei da serie, o decreto-lei que cria a Carteira de Exportacdo e Importagdo do
Banco do Brasil em 1941, ndo estd incluida no arquivo de leis digitalizadas da Camara dos

Deputados e, portanto, ndo foi incluida no grafico.

Cronologicamente temos a primeira instituicdo desenhada pela lei 2.145 de 1953 da
Carteira de Comercio Exterior em substituicdo a Carteira de Exportacdo e Importacao do
Banco do Brasil. A carteira passa a ser subordinada a SUMOC, com ambas as fungdes de
dar licengas para importacdo e exportacdo e oferecer cobertura cambial, esta Ultima,
continua gerida pelo Banco do Brasil. Seu diretor é de nomeacdo do presidente. Junto a
direcdo atua uma Comisséo composta de seis membros de outras instituicdes do Executivo.
Em boa parte da lei é detalhada uma taxonomia de produtos e de taxas e regulacdes que
incitem sobre estes. Ao final sdo expostas as possibilidades de financiamento para as

operacOes de comercio exterior.

Em 1961 durante o periodo parlamentar, o Decreto 220 de 1961 do Conselho de
Ministros cria no Ministério da Industria e Comercio o Grupo Executivo de Fomento a

Exportacdo (GEFEX) como o intuito de incentivar as exportacdes brasileiras. O grupo é
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composto de burocratas, ministros, e diretores das carteiras de crédito, mas conta também
com a participacao dos presidentes das Confederac6es de inddstria, comércio e rural. Esta
participagdo da sociedade civil reafirma a necessidade de entendermos melhor as
instituicdes criadas antes de afirmamos seu carater insulado, a partir do tipo de lei que a

institui.

No ambito interno do Ministério da Industria e do Comércio é criada a Secretaria
do Comércio pelo decreto 534 de 1962 do Conselho de Ministros. Com o intuito de
estudar e planejar as diretrizes da politica nacional do comércio. A secretaria foi dividida
em trés departamentos: o nacional do comércio, o de registros do comercio, e 0 de seguros
privados e capitalizagdo. E estes organizados em divisdes, todas bem detalhadas pela lei. O

namero de 9.086 palavras confirma este detalhamento.

Durante o governo Militar sdo criadas em 1964 através do decreto 53.899, a
Comissdo de Comércio Exterior, e em 1966 com a Lei 5.025, o Conselho Nacional de
Comércio Exterior (CONEX). Em ambos sdo convidados membros de entidades
representativas das categorias econdmicas e socais 0s mesmos convidados no periodo
parlamentarista, sdo eles os presidentes de confederacdes. O Banco do Brasil continua
como principal executor das politicas publicas de financiamento através de sua carteira de
comercio exterior, onde € criado o Fundo de Financiamento a exportagcdo. No corpo da lei
sdo definidos procedimentos técnicos de financiamento a exportacdo, incentivos ao
funcionamento de armazéns, e penalidades. O CONEX é reformulado em 1969 pelo
decreto- lei 487, que faz uma pequena alteracdo, incluindo mais um participante em sua

COMpOSicao.

Também durante o governo militar é criado como decreto-lei 690 de 1969, o
Conselho de Desenvolvimento Comercial (CDC), que tem como finalidade o
desenvolvimento do comércio interno do Brasil. Neste conselho ndo fazem parte entidades
da sociedade, que, no entanto poderdo ser chamadas a prestar esclarecimento sobre

assuntos determinados.

87



88

Em 1973 o decreto 72.161 cria a Unidade de Negociacdo no ambito do Ministério

das RelacGes Exteriores para coordenar a execucdo da politica brasileira junto ao acordo
geral sobre tarifas aduaneiras e comércio (GATT). Sua composicdo € restrita a burocratas,
com a possibilidade de convocacdo de outros Grgdos. J& no governo Sarney a politica
brasileira junto ao GATT é reforcada coma criagdo pelo decreto 92.467 de 1986, um grupo
interministerial, que tem a funcdo de elaborar um estudo sobre o tema. Ainda no governo
Sarney 0 CONEX é reestruturado pelo decreto 94.109 de 1987 com a ampliacdo da

participacdo de oito representantes do setor privado todos nomeados pelo presidente.

A proxima instituicdo criada na serie cronolégica do comércio, j& no governo
Cardoso, é a Camara de Comercio Exterior (CAMEX), instituida pelo decreto 1.386 de
1995, que passa a ser a principal instituicdo para definir a politica de comercio exterior,
com sua configuracdo inicial restrita a participacdo de membros da burocracia. No mesmo
governo € criada pelo decreto 2.398 de 1997 no ambito do Servico de Apoio as Micros e
Pequenas Empresas (SEBRAE) a Agencia de Promocéo da Exportacdo (APEX), na qual
0 comité é integrado por burocratas, mas também por trés representantes do setor privado
indicados pela CAMEX. Foi criado também no ano de 1999 pelo decreto 10, um grupo
interministerial para coordenar as politicas de comércio exterior entre os diferentes

ministérios.

No segundo governo Cardoso ainda é criado, pelo decreto 3.756 de 2001, dentro da
CAMEX um Comité Consultivo do Setor Privado com 20 participantes designados por
resolucdo da CAMEX, e um Comité Executivo de Gestdo com a ampliacdo do numero de
participantes, incluindo secretérios executivos de quase todos os ministérios, totalizando 17
componentes. A propria CAMEX s6 é desenhada pelo decreto 3.981 de 2001. Entre as suas
funcbes esta a de definir diretrizes e procedimentos a implementacdo da politica
competitiva de comércio exterior, como racionalizacdo de procedimentos, classificacdo e
padronizacao de produtos, e mais 27 tarefas detalhadas. A CAMEX se reunira pelo menos

uma vez a cada més e serd composta somente de ministros. Sendo a participacdo ampliada
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em seu comité de gestdo com representantes da diretoria e secretarias de assuntos

internacionais dos ministérios e do Banco Central.

No aspecto financeiro o governo Cardoso cria através de lei 9.818 de 1999 o Fundo
de Garantia a Exportacdo (FGE). Sua composicdo monetéria inicial é constituida da
transferéncia de montantes em forma de a¢des do Banco do Brasil e das Telecomunicacdes
Brasileiras S. A.(TELEBRAS). Sua funcdo é a de garantir seguro ao crédito de exportacéo.
Também ao final do governo Cardoso é reestruturada a CAMEX através de dois decretos
para sua adequacdo aos compromissos internacionais da Organizagdo Mundial do
Comercio (OMC) do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e da Associa¢do Latino-
Americana de Integracdo (ALADI).

No governo Lula a CAMEX é reestruturada pelo decreto 4.732 de 2003 que amplia
a participacdo no comité de gestdo para quase todas as secretarias executivas dos
ministérios como também para diretores do Banco Central, Banco do Brasil e BNDES. Por
fim na serie cronoldgica temos o decreto 4.584 de 2003 que confere autonomia da Agéncia
de Promocao de Exportacdes (APEX), com sua estrutura dirigida por um conselho
deliberativo formado por sete integrantes, sendo dois da sociedade civil, sdo eles os
membros da Associacdo de Comércio Exterior do Brasil (AEB) e da Confederacdo de
Comércio Exterior do Brasil (CNI). O Decreto lei ainda disciplina as fungdes da diretoria
executiva e do conselho fiscal. Como meio de garantir o monitoramento da APEX o

decreto institui a obrigacdo de apresentacdo de um relatorio de gestéo.

Quanto ao teste de hipdteses, nos periodos democraticos existe um maior nimero de
palavras nas leis, como podemos visualizar no grafico — 2.1. Tanto no primeiro periodo
democrético, e principalmente, no segundo a producédo de leis € maior e seu contetido mais
extenso. Durante o periodo militar sdo criadas instituicGes mais centralizadas com poucas
palavras em seu desenho. Fora deste padrdo se encontra o Conselho Nacional de Comércio

Exterior com 6.921 palavras que se encontra fora do grafico 2.1 para ndo desviar a média,
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que por ter sido aprovado como lei demonstra que o periodo autoritario ndo se configurou

de imediato, e teve variacdes internas quanto a utilizacdo dos mecanismos de insulamento

grafico 2.1 institui¢Bes de politica comercial
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No primeiro periodo democratico temos outro exemplo de lei que desvia da média.

A lei que cria a secretaria do comércio um decreto com 9.086, também fora do grafico 2.1,

aponta para a reflexdo sobre concluséo de insulamento no caso de decretos. Mesmo um
decreto pode possuir detalhamentos suficientes para tornar as instituicées do Executivo,

organizacGes com regulamentos que possam ser questionados pelos politicos.

Historicamente a série permite apontar uma aglutinacdo de institui¢bes criadas

e

reorganizadas ap6s o ano de 1995. Tal fato pode ser explicado pela liberalizagdo do
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comércio e os efeitos da globalizagcdo. A necessidade de estruturar a exportacdo para obter
uma melhora na balanca comercial pode ser apontada como motivo para criacdo de
instituicOes e a reorganizacdo das existentes. Este Ultima etapa no desenho das instituicdes
do executivo, com a CAMEX e a APEX, demonstra que ao assumirem funcbes de carater
administrativo, seu insulamento se torna relativo, pois desempenha funcdo diferente da
CDEIC.

Instituicdes de Politica Industrial

Na série de instituicdes de politica industrial foram pesquisados 13 casos, apenas 0

decreto que cria a comissao de Politica industrial de 1944 ndo esta representado no gréafico.

Cronologicamente temos a criagdo do Conselho Nacional de Politica Industrial e
Comercial com o decreto-lei 5.982 de 1943, portanto ainda no governo autoritario do
Estado Novo, mas com representantes da sociedade civil, dois do comércio e dois da
industria indicados pelas entidades de classe, além, e aqui devemos destacar a presenca de
cinco cidaddos com conhecimento em Ciéncia Politica e Sociais todos nomeados pelo
presidente. O proposito do conselho € estudar, planejar e indicar medidas de reestruturacéo
e organizacdo necessarias ao periodo de guerra e as condi¢fes a implantagdo da paz, como

a implantacdo de indUstrias de base. Em 1946 o conselho € extinto pelo decreto-lei 9.083.

Temos um lapso de leis durante o primeiro periodo democratico, 0 que com certeza
é um problema da pesquisa, pois € notdria a dedicacdo dos governos deste periodo em

industrializar o Brasil.

No periodo do governo Militar a primeira instituicdo criada, pelo decreto 53.898 de
1964, foi a Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDI), com a finalidade de
desenvolver e ampliar o parque industrial. Todos 0s componentes sdo burocratas, com a
possibilidade de participacdo da sociedade civil. No escopo do decreto sdo dispostas as

tarefas e obrigagcdes da comissdo, como de seus componentes. A CDI é reorganizada no

91



92
ano de 1976 pelo decreto 77.443, que amplia a participacdo dos presidentes das
ConfederacOes de Industria e o do Comércio, e fica incumbida de uma nova tarefa, a de
compatibilizar os planos regionais. A principal parte do corpo da lei se refere a divisdo dos
setores econdmicos em seis grupos setoriais, cada grupo deve avaliar os projetos industriais
submetidos, e realizar estudos para o aprimoramento dos setores. Novamente em 1978 o
decreto 81.651, reforma o CDI. Permanece 0 mesmo numero de componentes, apenas

acontecem modificagdo nos participantes dos grupos setoriais que se tornam mais amplos.

No mesmo periodo € criada junto ao BNDES pelo decreto 59.170 de 1966, a
Agéncia Especial de Financiamento Industrial (FINAME), com funcdo de financiar a
aquisicdo de maquinas e equipamentos industriais. E os Nucleos de Articulacdo com a
IndUstria, criados pelo decreto 76.409 de 1975, para organizar e articular interesses entre
as empresas publicas e as sociedades de economia mista, e que tem como gestora uma
pequena comissdo de burocratas. O decreto 70.310 de 1972 é outra lei importante do
periodo, pois classifica os 0rgdos de deliberagdo coletiva existentes na area do Ministério

da IndUstria e do Comércio.

Ainda sdo criadas no periodo do governo militar a Comissdo Consultiva da
Politica Industrial e Comercial, através do decreto 58.248 de 1966, composta por 10
representantes das empresas privadas, com o objetivo de apresentar sugestdes, e opinar
sobre a conjuntura econdmica e setorial. E em 1969 é criado o Conselho de
Desenvolvimento Industrial pelo decreto 65.016. O Conselho tem como diretrizes o
fortalecimento da empresa privada, a implantacdo de setores novos de producdo e
tecnologia, e a complementacdo e integragdo do parque industrial. Composto
exclusivamente de burocratas o conselho tem na Comissdo Consultiva da Politica Industrial
um orgdo assessor, além de reestruturar os grupos executivos industriais, ao todo 11, que

passam a ser subordinados ao conselho.

Em 1988 0 governo Sarney cria 0 Conselho de Desenvolvimento Industrial, um

novo (CDI), atraves do decreto 96.056. Com mesmas pretensdes que o antigo, o CDI tem
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agora suas func@es dirigidas a formulacdo da politica industrial. Integrado apenas por seis
componentes, de todos os ministérios. O novo CDI tem seu desenho arquitetado para
prestar apoio técnico e de concessdo de beneficios a programas especiais de exportacéo,

com umbom detalhamento de suas fungdes organizativas e de suas finalidades.

Em janeiro de 2005 através do decreto 5.352, e 3.353 sdo criadas as Ultimas
instituicbes desta série cronoldgica, com a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI). Ao
primeiro compete promover politicas de desenvolvimento industrial que contribuam
especialmente para a geracdo de empregos. Seu principal 6rgdo gestor € o conselho
deliberativo composto por oito burocratas, na maioria ministros com a exce¢do do
presidente do IPEA e do BNDES, e mais sete componentes da sociedade civil, entre os
quais aparecem o presidente da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), e a Associagio
Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores (ANPROTEC). A
agéncia atua através de contratos de gestdo que possibilitam uma melhor contabilidade dos
programas executados, j& que estes prevéem uma avaliacdo final sobre resultados

alcancados.

O segundo, o CNDI funciona como um colegiado vinculado a presidéncia, e tem
como fungdo propor politicas de financiamento, normatizacdo da producdo industrial
brasileira. A politica Industrial e de Comercio Exterior indicam seus recursos e metas.
Composto por 14 conselheiros, quase todos os ministérios, possui ainda conselheiros da
sociedade civil, o CNDI ilustra a ja constada ampliacdo de participantes nos conselhos

durante o governo lula.

As hip6teses sdo refutadas, justamente no segundo periodo autoritario encontramos
0 maior nimero de instituicGes criadas. Mesmo excluindo o decreto que cria a FINAME
com 11.984 palavras do grafico 2.2, o segundo periodo autoritario possui na reformulacao
do Conselho de Desenvolvimento Industrial o exemplo de leis com o maior namero de

palavras.
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grafico 2.2 - institui¢8es de politica industrial

2500

2000

1500 A

numero de palavras

1269
\0/117
1000 H 941
\ /. !
500 - \//""5' 439 5 P
366

S P P > @ N L o D P P P
I G s L C L L Y.
I A L Y, S S

A série historica traz diferencas na comparacdo com a politica de comércio. Na
politica industrial a aglomeracdo de leis ocorre no segundo periodo autoritario, como
podemos verificar no grafico — 2.2. Das 14 leis pesquisadas, metade encontra-se no periodo
autoritario. Neste periodo a instituicdo com maior numero de palavras e o Conselho de
Desenvolvimento Industrial, 0 que mostra que a pesquisa esta em acordo como o trabalho
de Codato (1997). A busca pelo nimero de palavras apontou como instituicdo de destaque

a mesma instituicao escolhida por critérios qualitativos.

Contrario a esta conclusdo esta o decreto que cria a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial com 2.319 palavras. Como as agéncias criadas para o trabalho
administrativo na politica de comércio, a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento se mostra

uma instituicdo que ndo concorre coma comissdo do legislativo.
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InstituicGes de politica de desenvolvimento econdmico.

Na série instituicbes de desenvolvimento econdmico foram pesquisadas 16 leis,
sendo que 02 leis, o decreto-lei 14 de 1937, que cria o Instituto Técnico de Economia e
Financas, e decreto-lei 1641 de 1939, que cria a Comissdo de Defesa Nacional, ndo estéo
incluidas no arquivo de leis digitalizadas da camara e, portanto, ndo foram incluidas no
grafico.

A série cronolégica de instituicGes de desenvolvimento econémico tem inicio com a
criacdo da Caixa de Mobilizacdo Bancaria, pelo decreto 21.499 de 1932, como condicdo
para restabelecer a normalidade das operagdes de crédito num ambiente pos crise financeira
mundial (Fonseca 1984).

Ja no primeiro periodo democratico € criada atraves da lei 970 de 1949 o Conselho
Nacional de Economia que tem como funcdo opinar sobre as diretrizes da politica
econdmica nacional. Interessante notar que apesar do grande debate em torno de sua
criacdo a lei é bem modesta no detalhamento de seu funcionamento. Em 1956 é criado pelo
decreto 38.744 o Conselho do Desenvolvimento, diretamente subordinado ao presidente, e
composto somente por burocratas do alto escaldo, mas assistido por consultores técnicos
escolhidos pelo presidente. O conselho somente é convocado pelo presidente, o que Ihe

confere um caréter temporéario.

A criagdo de instituicbes para promover o desenvolvimento econdmico continua
com a criacdo pelo decreto 51.152 de 1961 da Comissdo Nacional de Plane jamento, que
tem entre os objetivos desenvolver técnicas para aumentar o ritmo de desenvolvimento e
promover mudancgas na estrutura econdmica e social do pais. A Comissdo tem um conselho
como orgao gestor no qual participam os presidentes das instituicdes financeiras do Estado,
e tem como diretriz os planos quinguenais. Todas as autarquias, sociedades de economia
mista e estatais deveriam comunicar seus programas de investimento, o que reflete a

importancia do conselho.
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No ano de 1963 através do decreto 52.256, a tarefa de planejar o desenvolvimento
tem prosseguimento com a criacdo da Coordenagdo de Planejamento Nacional,
vinculada aos gabinetes civil e militar da presidéncia, e com o intuito principal de
coordenar o plano de desenvolvimento econdmico. O decreto determina que cada
ministério devera instalar um grupo de planejamento com a tarefa de selecdo preliminar dos
projetos, que serdo encaminhados a assessoria técnica da presidéncia. Com as tarefas e
estrutura da assessoria bem definidas pelo decreto 52.446 de 1963, que cria a Assessoria

Técnica da Presidéncia da Republica.

No periodo do governo militar é criada pelo decreto 55.722 de 1965, do Conselho
Consultivo do Planejamento (CONSPLAN), vinculado aos Ministérios Extraordinario
para o Planejamento e Coordenacdo Econdémica. O conselho é presidido pelo presidente da
republica e tem como integrantes: quatro trabalhadores, quatro representantes da classe
produtiva, quatro profissionais reconhecidos de diferentes areas, economia, sociologia, e de
engenharia, e um representante da imprensa. O que confere um carater a primeira vista

pouco insulado a este conselho criado no inicio do periodo do governo militar.

Em 1974 através da lei 6.036, o tema do desenvolvimento econdmico é novamente
motivo de criacdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico, que volta do ministério
do planejamento para fazer parte da estrutura de assessoramento do presidente da republica.
Com a tarefa de auxiliar o presidente em assuntos que perpassem mais de um ministério,
sua composicao € restrita a ministros de Estado, e suas tarefas sdo de acompanhar os planos
nacionais de desenvolvimento, e coordenar a politica de desenvolvimento cientifico e

tecnologico.
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Estes programas nacionais de desenvolvimento sdo dispostos no decreto 83.436 de
1979. Num total de oito programas quase todos destinados a localidades geograficas como o
semi-arido no Nordeste e o Oeste do Parand. A coordenacdo de programas também se torna
motivo para o redesenho, através do decreto 83.436 de 1979, do Ministério do Interior que
junto a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica. Os programas que passam a
ser coordenados sdo em 13 no total, e em sua totalidade se referem a destinos geograficos
especificos, como 0 POLAMAZONIA, e o Projeto Sertanejo.

Ao final do periodo militar € criada pelo decreto 91.118 de 1985 a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN), que passa a ser a principal
instituicdo de coordenacdo do desenvolvimento econémico. O decreto de criacdo da SEPLAN
é pouco detalhado, o que revela sua tentativa de insular o nlcleo de coordenacdo econdmica
de possiveis tentativas de “democratizacdo” temidas e previstas com a aproximagdo dos

governos democraticos, como sustenta (Gouveia 1994).

No Inicio do periodo de transicdo democratica do governo Sarney a SEPLAN é
reestruturada pelo decreto 96.902 de 1988. A SEPLAN assume agora o lugar de instituicdo
coordenadora do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias, das propostas orcamentarias
anuais e de créditos adicionais, de investimento das empresas estatais e da seguridade social.
Como também da coordenacdo de assuntos afins entre ministério, e do sistema estatistico
nacional. Seus 6rgdos de gestdo sdo bem definidos e estruturados neste redesenho, com
funcGes especificadas. O IPEA, o IBGE, e 0 BNDES sdo trés importantes instituices que

passama se vincular a secretaria.

Em 1989 o decreto 97.506 altera os estatutos de entidades vinculadas a SEPLAN, sé&o
feitas reestruturacfes nos conselhos do BNDES do IPEA e do IBGE, aumentando e
diversificando o nimero de participantes. Passa também através do decreto a incluir entre
suas ja “totalizantes” fung¢des a de coordenar o sistema de pessoal civil da administragdo

federal e a Fundagdo Centro de Formagéao do Servidor PUblico (FUNCEP).
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No final do governo Cardoso constatamos a criacdo de um novo tipo de instituicao
para a coordenacgdo do desenvolvimento econdbmico na criacdao pelo decreto 4.182 de 2002 da
Camara de Politica Econdmica, que esta vinculada ao Conselho de Governo. Em sua
composicdo além dos sempre presentes ministros da area econdmica, incluem-se 0s
secretirios executivos dos respectivos ministérios e trés diretores do Banco Central.
Novamente cria-se uma camara, desta vez uma de politica de desenvolvimento econémico
pelo decreto 5.142 de 2004. A nova camara tem sua composicdo diferenciada da antiga
camara, citada acima, os diretores do Banco Central sdo substituidos pela quase completa lista

de ministros, uma marca do governo lula.

Em 2003 cria-se pelo decreto 4.744 de 2003 o Conselho de Desenvolvimento
Econbémico e Social (CDES), com a finalidade de assessoramento do presidente na
formulacéo de diretrizes voltadas ao desenvolvimento econdmico e social, e a apreciagéo de
propostas com vistas a articular a sociedade civil com o governo federal. O nimero de
noventa cidaddos brasileiros designados pelo presidente, pertencentes a organizagbes nao
governamentais, sindicatos, movimentos sociais, ndo deixa duvidas quanto a pluralidade que
o conselho deseja alcancar, com suas reunides bimestrais. Seu funcionamento € estruturado

em comissdes de trabalho, ou grupos tematicos, com seu funcionamento bem detalhado.

Por fim temos a criacdo da, pode-se dizer, mais ousada das instituicdes ate aqui
estudadas. O decreto 5.385 de 2005 que cria 0 Comité Gestor da Parceria Publico-Privado
(CGP). O comité tem como funcbes definir prioridades, disciplinar os contratos autorizar
licitagbes. Como mecanismo de monitoramento o comité deve enviar ao Congresso Nacional
e ao Tribunal de Contas da Unido relatorios anuais. Suas fungdes e 6rgdos de gestdo sdo bem
detalhados no decreto. As comissdes técnicas sdo os Orgdos de decisdo do comité sendo
composta basicamente de ministros e os presidentes do BNDES, Caixa Econdmica Federal e
Banco do Brasil.

No grafico 2.3 que ilustra a linha historica do desenho de instituicbes de
desenvolvimento econdmico € possivel fazer a distingdo dos periodos autoritdrios com menor
numero de palavras no desenho de suas instituicdes, e os periodos democraticos nos quais se
encontram todas as leis com mais de 1.500 palavras. Portanto confirmando as duas hipoteses.
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grafico 2.3 - instituicdes de desenvolvimento economico
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No primeiro periodo democratico a comissdo Nacional de Planejamento representa o
auge da idéia do desenvolvimento econdmico com a criagdo dos planos quinqienais. Logo
reforcada pela Coordenacdo de planejamento Nacional. Apesar de serem aprovadas em
periodo democratico sdo decretos, o que mais uma vez nos leva a reflexdo sobre a inferéncia

de insulamento quando a lei é desenhada pela burocracia.

No final da série o desenho do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
revela um novo tipo instituicdo, esta sim com possibilidades de desempenhar papel
semelhante e talvez insular a CDEIC. Tal insulamento é conhecido pelo deslocamento da
representacdo social para instituicGes de representacao alternativas. Devido a sua composicédo
o conselho pode apresentar uma legitimidade compativel a atribuida para os deputados pela

instituicdo do voto. A legitimidade do conselho por meio de um corporativismo societal.
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Conclusdes

Como primeira concluséo, reconhecemos os limites da presente pesquisa e a
necessidade de aumentarmos o numero de leis pesquisadas. O arquivo eletrnico da Camara
dos Deputados é um valioso instrumento que tem o potencial para esta tarefa. Também se faz
necessario verificar o real poder das instituicbes criadas. Talvez as instituicbes com poucas
palavras sejam as mais atuantes, a presente pesquisa ndo possibilita esta verificagdo. De outro
lado podemos concluir que a metodologia de contar palavras propicia uma visdo histdrica
comparativa das instituicdes. Da visualizacdo proporcionada pelos gréficos é possivel

empreender posteriormente uma pesquisa qualitativa.

Os dados revelam que as instituicdes desenhadas em ambos os periodos sdo em sua
maioria decretos, que ndo tramitam no Legislativo e, portanto ndo existe participacéo de
Comissdes do Congresso em seu desenho, levando a conclusdo de que decretos criam
instituicdes insuladas. Mas como exposto, vincular diretamente decreto ao insulamento ndo se
mostrou uma conclusdo a prova de falhas. Em muitos exemplos podemos constatar que
decretos podem ser tdo detalhados quanto leis. E importante frisar que as leis sdo na totalidade
da pesquisa regras que definem e delimitem as funces dos burocratas com maior énfase do
que os decretos. Todavia € possivel perceber que existem diferentes tipos de decretos, quando
contamos o0 namero de palavras. Uma distingdo basica existe entre os decretos promulgados
em periodos autoritarios e 0s de periodo democratico, os Ultimos tém em sua maioria mais

palavras.

Tal fato ilustra a importancia de adotarmos a premissa metodoldgica dos jogos ocultos
e da necessidade de investigarmos diferentes dimensdes de um fendmeno social. A relagédo
Executivo-Legislatvo se mostrou determinante para entendermos o meio ambiente em que as
decisdes nas comissfes sdo tomadas. A pesquisa mostra que importantes instituices criadas
desempenham funcdes institucionais diferentes da Comissdo (CDEIC). Em outros casos a
criacdo de Comissdes e Conselhos como o proprio nome aponta podem ser consideradas

instituicbes com potencial para insular o trabalho da CDEIC.

100



101

A tese do insulamento ndo € rejeitada pelos achados aqui apresentados. Ao contréario,
seu principal indicativo, a criagdo de instituicbes no poder Executivo, é reforcada pela
presente pesquisa. O que deve ser reconsiderado é a baixa participacdo do Legislativo nos
projetos de desenvolvimento econdmico. Se houve um aumento das instituices para
promocdo do desenvolvimento econdmico, estas instituicbes foram desenhadas com maiores
detalhes em periodos democraticos. Se em periodos democraticos € possivel visualizar um
padrdo diferente dos periodos autoritarios, isto significa que existe um maior cuidado de parte
do Executivo para ndo insular suas instituicdes, ou mesmo uma maior fiscalizacdo de parte do
Legislativo para que as instituiches criadas tenham seus estatutos bem definidos para que

possam ser fiscalizados.

As sugestdes para pesquisas complementares sdo: a verificacdo da tramitacdo das leis
aqui pesquisadas, a verificacdo de modificacdes e 0 papel das comissdes da camara nesta
tramitacdo. Quanto a pergunta inicial, a respeito do papel do Legislativo no desenvolvimento
econdmico brasileiro, podemos concluir a partir dos dados apresentados que o Legislativo
desempenha uma funcdo importante. Tal conclusdo se apdia na verificagdo de um maior
numero de palavras nas leis produzidas no periodo democratico. O maior detalhamento

significa um grau restrito de delegacéo por parte dos legisladores.
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Rotatividade no Sistema de Comissoes.

Na introducdo argumentou-se que as varias dimensdes da politica ou jogos (Tsebelis
1990) sdo muitas vezes ocultos, ou seja, ndo sdo percebidas na resolucdo de conflitos de uma
determinada instituicdo mas, seus efeitos sdo determinantes no encadeamento do processo,
modificando a decisdo original. No primeiro capitulo revisamos quatro variaveis que podem
determinar o processo decisorio do Poder Legislativo no Brasil. Os diferentes efeitos que o
sistema eleitoral pode causar na selegéo de elites, a necessidade de coalizGes para uma acéo
coletiva. O tipo de distrito informal onde o deputado se elege, sua carreira. Se primeiro
mandato, com mais de um mandado, se ja ocupou cargos no Executivo, qual sua producdo
legislativa e principalmente se participa da coalizdo governante. Todas estas variaveis afetam
0 ambiente em que os deputados atuam como também determinam as decisGes tomadas nas

comissoes.

Neste capitulo o objetivo principal é testar no sistema de comissdes. Se no capitulo
dois a dimensdo do insulamento burocratico que compara as instituicdes criadas pelo poder
Executivo preenche uma dimensdo externa a dimensdo mais proxima do sistema de comissdes
é a de comparar as comissoes existentes no Legislativo, e por meio desta comparacdo apontar
peculiaridades da Comissédo de Desenvolvimento Econdmico, Industria e Comércio (CDEIC).
Tal tarefa € motivada por pesquisas anteriores que apontam para diferentes maneiras como as
comissdes atuam no processo decisério, de acordo com o tema de sua politica publica e seu
meio ambiente (Fenno 1973). Neste capitulo outro jogo oculto precisa ser revelado para
esclarecer o funcionamento da CDEIC (Tesbelis 1990) Neste intuito vamos atingir quatro

objetivo.

O primeiro objetivo sera aplicar as mesmas variaveis utilizadas por Strom (1998),
para descrever o sistema de comissdes dos paises do Oeste Europeu, ao caso brasileiro. A
descricdo serd focada no caso brasileiro, referéncias as comissfes de outros paises se
circunscrevem a comparagGes importantes para distinguir implicagdes para os modelos

adotados ao longo do capitulo. O objetivo € expor as possiveis variaveis de comparagao entre
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as comissoes e selecionar as mais importantes para posterior teste.

O segundo objetivo é apresentar as versdes da literatura dos Estados Unidos para o
funcionamento das comissoes, utilizadas como paradigma por toda a literatura internacional e,
apresentar um modelo chamado Competitive Principals proposto por Maltzman (1998), que
sera posteriormente aplicado para o caso brasileiro. O modelo do Competive Principals utiliza
as trés versdes para o funcionamento das comissdes como complementares, dependentes de
variaveis historicas. O objetivo é apresentar variaveis ja testadas que somada as variaveis
escolhidas no texto de Strom (1998), nos proporcionem uma boa quantidade de dados.
Também apresento os achados de Fenno (1973), que em trabalho pioneiro, quando ao
comparar seis comissdes do Congresso dos Estados Unidos encontra diferentes Ibgicas de

funcionamento, e ndo uma homogeneidade como era de se esperar.

O terceiro objetivo é revisar a literatura brasileira preocupada em mensurar o sistema
de comissOes para reforcar seus achados, e localizar lacunas que ser pesquisadas. O teste de
variaveis “naturalizadas™ servird de guia na conducdo da presente pesquisa, ao apontar quais
as variaveis devemos testar no intuito de melhor entender a Comisséo de Desenvolvimento
Econ6mico, IndGstria, e Comercio, e contribuir com novos testes para uma melhor

compreenséo do sistema de comissoes.

No quarto objetivo apresentaremos novos testes e seus resultados. Entre as questdes
mais importantes a ser respondida esta a seguinte: como o0s deputados acumulam expertise no
sistema de comissdes dado que existe uma modificacdo constante dos membros, uma das
caracteristicas singulares do sistema de comissdes brasileiro, e que segundo a literatura
comparada inviabilizaria um aprendizado especializado. A hipotese para a explicacdo deste
fato é a seguinte: deputados novatos “surfam”, ou seja, mudam de comissdo constantemente a
procura de uma oportunidade para atuarem. Enquanto Deputados experientes (com mais de 02
mandatos), permanecem por longo tempo nas comissdes pois ja sabem em qual das comissdes
0 seu potencial de ascensdo na carreira € maior, devido a suas habilidades especificas. Ao
permanecer em uma comissdo o deputado experiente sinaliza para os colegas de plenério e
para 0s novatos de sua comissdo que esta investindo no aprendizado sobre a politica publica
tema da comissao.
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3.1 - Descrevendo as Comissoes: suas diversas varidveis.

O primeiro objetivo é descrever como sdo as comissdes no Brasil de um modo geral,
para reconhecermos variaveis que possam ajudar a entender esta instituicdo. O capitulo escrito
por Strom (1995) do livro organizado por Longley e Davidson (1995) traz uma revisdo das
regras adotadas por legislativos dos paises do Oeste europeu muito Util para descrevermos as
comissdes do Congresso brasileiro sobre uma perspectiva comparada. Strom dividi essas
regras em trés blocos de questdes: 1- Estrutural: como as comissfes sdo organizadas na
estrutura do Legislativo; 2- Processual: quais s@o as causas e consequiéncias da participacao
das comissbes no legislativo; 3- Politico: qual o poder das comissdes. Nossa intencdo € ser
sucinto nesta tarefa, o importante é mostrar que existe uma boa quantidade de variaveis e que
algumas sdo reconhecidas pela literatura como decisivas no funcionamento do processo
legislativo das comissfes. Além de pontuar caracteristicas proprias do sistema de comissdes

brasileiro.

O bloco estrutural tem varidveis que pretendem medir a estruturacdo das regras de
participacdo dos parlamentares na comissdo, neste bloco a variavel jurisdicdo € a mais

importante.

a) duracdo: A principal diferenca esta entre as comissdes permanente e as temporarias. No
Brasil as temporarias se dividem entre as Comissfes Parlamentares de Inquérito, as especiais,
que tratam de assuntos concernentes a mais de trés comissdes e as de diligencia externas que
fazem visitas a obras ou depoimentos. O teste final do presente capitulo vai se circunscrever

as comissoes permanentes.

b) ndmero: ou quantas comissdes existem, podendo variar enormemente, mas guardam
proporcdo com a varidvel jurisdicdo. No Brasil o nimero vem aumentando para dar conta da
diversidade de espacializacBes existentes no mundo moderno. Exemplo é a criacdo da

comissdo de Direitos Humanos.

c) jurisdicdo: se refere ao assunto da comissdo e tem como balizamento os ministérios
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existentes, como também, no caso de comissdes temporais com as questdes prementes do
cotidiano politico do pais. A importancia da jurisdicdo esta na possibilidade de haver disputas
entre as comissOes para definir qual comissao esta mais de acordo como a ementa do projeto
de lei. Quando a ementa € muito abrangente, com jurisdi¢do que implica a tramitacdo em mais
de trés comissOes, cria-se uma nova comissdo. O problema com a criagdo de uma nova
comissdo estd na retirada de poder das comissfes existentes, fazendo com que os
parlamentares prefiram as comissdes temporéarias que tratam de assuntos salientes, e deixem
de lado as comissfes permanentes, inviabilizando seu fortalecimento como instituicdo (Franco
1996). Muitas das variaveis apresentadas por Strom influem de maneira diferente nas
comissdes, revelando que as varidveis legislativas vdo atuar de maneira diferente em cada
comissdo, por exemplo, a Comissdo Mista de Orcamento € o caso mais estudado e com

certeza um caso aparte.

d) tamanho da comissdo: ou o nimero de legisladores que possui, geralmente varia quanto a
sua importancia. No Brasil as principais como a de orgamento e justica sdo as maiores. Como
cada parlamentar deve ocupar pelo menos uma comissao, fora os lideres e membros da mesa,

a divisdo é feita no sentido de cumprir esta ocupacao.

e) restricdes a participacdo em mais de uma comissdo: no Brasil os parlamentares s6 podem
participar de uma comissdo. Contudo a principal caracteristica da ocupagdo das comissoes € a
rotatividade existente. A média dos membros que costumam se transferir para outras
comissdes € alta no Brasil. Explicar o porqué de tal rotatividade € um dos principais intentos

deste capitulo.

f) existéncia de subcomissdes: nos Estados Unidos as subcomissdes sdo a principal forma de
estruturacdo do sistema das comissdes, 0 que pode resultar em uma alta especializacdo, ou,
numa maneira de propiciar demandas extremas. No Brasil existem subcomissGes na comissao
mista de orgamento, devido ao notério volume de trabalho existente. Nas outras comissdes
também séo criadas subcomissdes para acompanhar politicas publicas relevantes, em alguns

casos tornam-se tdo importantes que se transformam em comissoes.
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O segundo bloco, processual, tem variaveis que pretendem medir a influéncia de
outras instituicbes no sistema de comissGes, como os lideres de partido na selecdo de seus

participantes, a participacao publica, e qual o estdgio do processo legislativo a comisséo esta.

a) selecdo dos membros: a principal pergunta deste item é qual o processo de indicagdo para
as comissdes. A resposta €, normalmente de dois tipos, ou atraves dos lideres dos partidos ou,
atraves de escolhas individuais dos parlamentares. Pode ainda variar entre uma escolha que
respeita a proporc¢do da representacéo dos partidos na casa, ou uma escolha que aplica a regra
do partido majoritario. Esta € uma varidvel muito importante para a versdo distributivista, se
os deputados ndo conseguem escolher suas comissdes, ficam impossibilitados de obter ganhos
nas politicas de seu interesse. No Brasil a comissdo de Orcamento emprega uma regra pouco
usual em perspectiva comparada ao indicar membros das duas casas legislativas. Outra
varidvel explicativa ¢ a adogdo da “regra da senioridade” para a indicagdo e permanéncia dos
parlamentares nas comissfes. Como veremos na proxima sessdo pesquisas realizadas no
sistema de comissdes do congresso brasileiro revelam que a variavel selecdo de membros é
definida pelo grau de lealdade do parlamentar e pelo seu grau de especializagdo na matéria da
comissdo (Muller 2005, Santos e Renno 2005).

b) a selecdo dos presidentes das comissfes: que pode variar entre a selecdo pelos proprios
membros da comissdo, pelos lideres dos partidos, ou pela mesa diretora da casa. O mais
comum na Europa € a selecdo pelos membros da comissdo. No Brasil a importancia dos
presidentes de comissao esta em seu poder de escolher os relatores, e de dirigir os trabalhos da
comissdo, sua escolha obedece a proporcionalidade da casa. O ponto intrigante nesta variavel
é 0 porqué da rotatividade na presidéncia das comissdes que s6 podem ser ocupadas durante
um ano, quem se beneficiaria com esta medida. Esta posicdo no Congresso dos Estados
Unidos tem grande poder de influencia nas politicas publicas da jurisdicdo da comissdo e é
almejada pelos membros da comissdo. Na Inglaterra, em tempos recentes, se tornou um cargo

importante que serve de referéncia na composicéo do gabinete.

) as reunibes acontecem com a participacdo publica ou, as reunides sdo restritas aos
membros das comissbes: no Brasil a maioria das reunides séo abertas com a participacdo do
publico, algumas reunibes principalmente das CPls, quando da tomada de depoimentos

106



107

ocorrema portas fechadas.

d) envio de relatério pela minoria: este mecanismo permite a minoria apresentar ao plenario
um relatorio alternativo ao proposto pela comissdo. Serve para melhor informar,
parlamentares podem apresentar um relatorio alternativo ao do relator designado, como
veremos no proximo capitulo o recurso do relator vencedor é um acontecimento importante
para fomentar a informagdo na comissdo, mas nem sempre este relatorio alternativo é feito

pela minoria, no sentido de oposicdo a maioria governante.

e) em qual estagio da tramitacdo a comissdo participa: varia entre o estdgio antes da
discussdo em plenério e o estagio depois da discussdo em plenario. A discussdo depois do
plenario confere a comissdo menor poder de decidir como sera a lei ao final da tramitacéo,
dado que a principal discussdo ja aconteceu. No Brasil toda discussdo é feita antes do
plenario, e ndo existe uma comissdo de conferéncia como no Congresso dos Estados Unidos

para dar redacgdo final a propostas em conflito entre Senado e Camara.

O bloco politico pretende descrever quais as opcdes existem para que um sistema de
comissdo influencie, através de emendas ou, alteragdes na proposta original, a redacao final
da lei. Estas opcdes de modificacdo podem ser classificadas em negativas e positivas. A
positiva, em resumo, esti na possibilidade de revisar e debater uma proposta detalhadamente.
Mas sdo as negativas, ou 0 poder de vetar das comissdes que lhe conferem destaque no

processo Legislativo.

a) 0 poder das comissGes em enviar ao plendrio sua proposta de maneira
fechada, ou seja, sema possibilidade do plenario de apresentar modificacdes, podendo apenas
votar sim ou ndo. Este poder existe no Congresso brasileiro e é razoavelmente usado, como
veremos na terceira sessdo (Figueiredo e Limongi 1999) de 514 leis que tramitaram no

periodo 1989 a 1995, 81 delas foram aprovadas na Cadmara com poder terminativo.

b) possibilidade de reescrever as leis: No Brasil, pelo menos na CDEIC, boa parte
das propostas é emendada, em graus diferentes, mas poucas sdo as propostas que saem do
sistema de comissdes sem modificagbes no original, tanto que boa parte delas acaba por se
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tornar substitutivo, ou aglutinativa, quando aglutinam duas propostas semelhantes em um sé
texto.

c) controle do tempo de tramitacdo na comissdo: refere-se a possibilidade da
comissdo em definir seu tempo autonomamente, ou ter imposta por outra instituicdo seu
tempo de tramitacdo. Esta é outra variavel importante no Legislativo brasileiro. No Brasil a
tramitacdo em regime de urgéncia requerida pelo Executivo ou pelos lideres partidarios é o
principal motivo de as comissdes desempenharem um papel secundario no processo

legislativo.

d) As ouvidorias, sdo sessfes nas quais sdo convidados pessoas ou grupos para
prestar informacBes a respeito da proposta em tramitacdo, servem para serem obtidas
informacBes independentes do Executivo, ou do governo. Possibilitam também diminuir
incertezas quanto a implementacdo de leis, uma vez que grupos e populacdes que possam ser
atingidas pela lei sdo convidadas a expor suas demandas. Nos Estados Unidos este mecanismo
é tdo importante que é cenario para varios filmes. No Brasil a mais importante é o

comparecimento de ministros.

3.2 - Modelos para comissdoes na House of Representatives

Apos a descricdo das variaveis que afetam os trabalhos das comissdes, retomaremos
nesta sessdo as trés versdes - distributivista, partidaria, informacional -, utilizadas no primeiro
capitulo para descrever as versdes adotadas no Congresso brasileiro. Agora para explicar sua
génese, 0 que significa que as comissbes sdo instituicbes centrais nos modelos norte
americano, e seu funcionamento no sistema de comissées do Congresso dos Estados Unidos.
O intuito da sessdo é realizar uma revisdo em perspectiva comparada, € com o auxilio de um
modelo que agrega as trés versdes, apontar variaveis ja testadas na literatura comparada e
assim proporcionar parametros para entender qual a dindmica do sistema de comissées no
Brasil. No livro organizado por Shepsle e Weingast (1995), os proprios organizadores, no
artigo introdutério apresentam uma revisdo de literatura na qual descrevem a concepcao das

trés versOes da teoria legislativa, para a criacdo e 0s objetivos da instituicdo: comissao.
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A concepcao distributivista parte do pressuposto de que legisladores séo individuos
a procura de uma variedade de objetivos, entre eles, principalmente a reeleicdo, mas também,
a proposicdo de boas politicas publicas, ou motivos pessoais, 0 importante é que para
alcancarem estes objetivos dependem de seus colegas de legislatura. A necessidade de
cooperacao dos colegas se torna o problema a ser resolvido. A versao distributivista apresenta
uma ldgica de trocas entre os deputados como solucéo, em havendo uma heterogeneidade de
objetivos entre os parlamentares estes podem cooperar mutuamente. Porém, este solucéo é
provisoria, pois ndo existem garantias de que os acordos propostos nas trocas serdo
cumpridos, nem de que os acordos acontecem simultaneamente, ao contrario, em sua maioria
0s acordos acontecem com um grande intervalo temporal. Para forcar o cumprimento dos
acordos deveria existir uma instituicdo que amenizasse a heterogeneidade de objetivos
existente entre os parlamentares, reunindo-os em grupos com objetivos similares que seriam
responsaveis por determinados conjuntos de politicas publicas. Para que ocorra uma
estabilidade historica destes grupos seriam criadas regras, e assim surgiriam as comissdes.
Mas para permitirem que 0s deputados atinjam seus objetivos, as comissfes teriam que
possibilitar trés mecanismos: os deputados poderiam escolher a comissdo que desejam
participar; as comissdes deveriam ter influencia nas areas de politicas publicas que atua
garantido que suas decisdes prevalecam; as areas de circunscricdo das politicas publicas

poderiam ser ajustadas para satisfazer o aparecimento de novos temas.

Por fim, um problema de coordenacdo surgiria quem faria as trocas entre as
diferentes comissGes de maneira a evitar que uma delas saia prejudicada nos acordos, ou
quem evitaria que todas as comissdes apresentassem leis com elevados custos orgamentarios,
que na dimensdo interna das comissdes seriam necessarios, mas, que numa perspectiva
agregada resultaria em déficit no orcamento. Estes macros problemas sé poderiam ser
resolvidos por entidades coletivas, os partidos. Aqui surge a versdo partidaria para o
entendimento das comissdes. Nesta versdo o papel das comissdes é restringido pela atuacéo
dos lideres, que ao imprimirem uma agenda politica para o funcionamento do Legislativo,
seriam capazes de conduzir a atuacdo dos membros da comissédo em prol de seus partidos. O
papel que os lideres exercem pode ser facilmente reconhecido na indicacdo dos componentes
das comissdes, e no controle dos projetos que vao a votacdao. Os parlamentares, por sua vez,
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se beneficiariam da coordenacdo imposta pelos partidos, no periodo eleitoral quando o rotulo
ideolégico do partido é usado pelos eleitores como identificacdo. Se ndo houvessem partidos a
identificacdo individual de cada deputado, sua producdo politica, e sua linha ideologica

seriam de dificil reconhecimento por parte do eleitor.

As duas primeiras concepgdes para a criacdo e 0s objetivos das comissdes estdo
claramente vinculadas as variaveis revisadas no primeiro capitulo. Introduziremos agora uma
terceira versdo, a informacional, que ao longo deste capitulo e do proximo serd defendida
como uma hipdtese valida para a explicagdo do funcionamento do Legislativo no Brasil. A
versdo informacional ainda recebe pouca atencdo da literatura nacional, o maior responsavel
por esta lacuna é justamente o fraco desempenho das comissées no congresso brasileiro. A
conclusdo de grande parte da literatura nacional é da fragilidade das comissbes frente a
preponderancia do Executivo que ao requisitar aos lideres partidarios a tramitacdo de
propostas legislativas em regime de urgéncia, restringe o tempo de tramitacdo nas comissoes.
Outro mecanismo institucional largamente usado que limita os poderes das comissdes é a
troca de seus componentes e até dos relatores em propostas salientes com alto interesse do
Executivo. Dadas estas fragilidades os estudos de comissdo sdo ditos como esclarecidos.
Contudo, estas conclusdes sdo retiradas de uma dimensdo macro de relagdo entre o Executivo
e 0 Legislativo, e como queremos enfatizar ao longo deste trabalho a existéncia de outras

dimensBes no processo decisorio podem revelar jogos ocultos.

Na revisao proposta por Sheple e Weingast (1995), e a partir do livro seminal de
Krehbiel (1991), a versdo informacional tem como base duas premissas. A premissa da
maioria, no qual as decisdes legislativas em ultima instdncia sdo tomadas pela maioria,
decorre da ndo verificacdo no fato, de existirem, ganhos mutuos entre minorias ou grupos com
objetivos semelhantes sdo alocados pelas comissOes, apontados na versdo distributiva.
Qualguer tentativa de beneficiar grupos minoritarios seria prontamente barrada pela maioria
no plenario. Uma segunda premissa, mais complexa, advoga a incerteza dos parlamentares
guanto aos resultados de suas propostas de politicas publicas. O principio da incerteza como é
conhecido, enfatiza o lado da oferta das politicas, ao contrario da versdo distributivista que
oferece uma perspectiva do lado da demanda. Do lado da oferta os politicos tém de considerar
a coleta e selecdo de informacGes para a producdo de boas politicas.
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Da associacdo entre o postulado da maioria e o principio da incerteza, krehbiel
conclui que a organizagdo das instituicbes legislativas deve incentivar a eficiéncia
informativa, através da especializacdo das comissdes. Mas, diferente da versao distributivista
que advoga uma especializagdo com membros das comissbes com posicOes extremas se
comparada ao parlamentar mediano do plenario, a versdo informacional advoga uma
composicdo mais proxima ao parlamentar mediano. Isto ocorreria devido a maioria que
evitaria comissdes com posicbes extremas, e, portanto, diferentes da posicdo media do
plenario, o que poderia resultar em politicas com maior grau de incerteza quanto a sua

aceitacdo por parte do eleitorado.

Nosso argumento no presente capitulo segue o argumento de Maltzman no livro
Competing Principles (1998), de que nenhuma das trés versdes para o entendimento das
comissdes consegue explicar por si s6 o complexo ambiente em que estas instituicbes atuam.
Para Maltzman as trés versdes sdo complementares, com variagdes no transcorrer do tempo
quanto ao poder de explicacdo de cada uma das versdes. Tanto as pressdes do plenario quanto
as advindas dos partidos e do distrito eleitoral sdo potencialmente determinantes para a
tomada de decisdo. Para saber qual das versdes se sobressai durante um determinado periodo

sd0 necessarias, segundo Maltzman, trés diferentes tipos de pesquisas.

O primeiro tipo de pesquisa pretende saber como funciona o mecanismo de selecéo,
dos membros da comissdo, mas como veremos em seguida, no caso do Brasil, pode ser
estendida para saber como sdo selecionados, os presidentes e relatores nas comissdes. A
selecdo da composicdo de uma comissdo pode ser tomada a priori como uma prévia de como
esta ird se comportar. O partido e o plenario esperam que as comissdes trabalnem em favor do
aperfeicoamento informacional dos projetos, reduzindo incertezas quanto a implementacéo de

politicas publicas.

Para verificar as indicagdes, Maltzman pesquisa na comissao de “inscricdo” que os
partidos norte-americanos possuem para definir quais parlamentares serdo indicados no
preenchimento das cadeiras nas comissdes. Suas perguntas na pesquisa sao: qual requisicéo os

parlamentares fazem, e qual o critério os lideres de partido utilizam para a indicacdo das
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comissdes. Uma hipOtese € de que os partidos priorizam a indica¢do de comissdes com maior
saliéncia. Novatos seriam designados para comissdes menos salientes e no caso de vacancia

nas comissdes mais salientes, os deputados ja experientes seriam transferidos.

Outra possibilidade é verificar se os parlamentares buscam comissdes que Ihes
tragam retornos eleitorais comparando o historico deste parlamentar e sua origem regional.
Por exemplo, parlamentares de regides agricolas dariam prioridade & comissao de agricultura.
De parte dos lideres partidarios a literatura que Maltzman revisa releva que os lideres atuam
de maneira a acomodar as preferéncias dos parlamentares, sendo que os indices de disciplina
dos deputados ndo sdo usados como critério de acomodacdo como se era de esperar. Para
medir o poder do partido em conduzir o processo de indicagdo Maltzman faz dois tipos de

teste entre as preferéncias dos parlamentares nas votacdes em plenario e sua indicagéo.

O primeiro testa o passado do parlamentar, este teste tem o intuito de saber se o
parlamentar era disciplinado, e por este motivo foi escolhido. O segundo testa o futuro, tema
intencdo de saber se depois de indicado o parlamentar continua disciplinado, ou uma vez que
seu cargo preterido esta garantido, este passa a atuar autonomamente. Para fazer a contra
prova 0 mesmo duplo teste é feito com parlamentares que tiveram os seus pedidos de
indicacdo negados. O primeiro achado, que ilustra bem o argumento deste capitulo de que as
comissdes sdo diferentes, revela que nas comissdes com maior saliéncia existe uma maior
atencdo por parte dos lideres. Mas o autor alerta que a disciplina ndo € o Unico critério para a

indicagdo em comissoes.

Para saber se 0s membros das comissdes sdo atores autbnomos ou S&0 atores
influenciados pelo plenario, Maltzman utiliza como segundo teste a verificacdo da distancia
ideoldgica entre a preferéncia das comissdes e do plenario, como também a distncia para a
preferéncia média dos partidos. O teste é feito comparando nas votagdes em plenario o
comportamento dos membros da comissdo pesquisada com o comportamento do plenario

como todo.

Este teste se torna mais acurado quando o projeto em votacdo teve tramitacdo na

comissdo que queremos Vverificar. Maltzman utiliza uma representacdo espacial que pode
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revelar se a preferéncia dos membros das comissGes esta mais a direita ou & esquerda do
plendrio num espectro ideologico, e de quanto é esta distancia. Seus achados revelam que as
comissfes menos salientes tém maior propenséo a apresentar grandes diferencas entre suas
preferéncias e as do plenario. Enquanto comissdes com temas salientes sdo quase

perfeitamente alinhadas coma preferéncia dos membros do plenério.

Para reforcar seu teste Maltzman, aplica umas simulagdes (Monte Carlos) com
varias possiveis formacfes para as comissdes, escolhidas aleatoriamente entre os membros do
plenario. Este segundo teste possibilita saber se a composicdo das comissdes é realmente
diferenciada ou se qualquer outra composicédo possivel pode ter preferéncias semelhantes ao
dos membros das comissfes pesquisadas. Os resultados revelam que o segundo teste reforga
os achados do primeiro teste. As comissdes com temas menos salientes tém grande diferenca
de preferéncias em relacdo ao plenario, também se diferenciam das possiveis comissdes

escolhidas aleatoriamente.

O terceiro teste consiste em constatar modificagdes regimentais ao longo do tempo
para validar a hipdtese de que a variagdo nas regras ou procedimentos tem poder na
determinacdo de qual agente prepondera em certo periodo: o plenario, os partidos, ou o
distrito eleitoral. A verificacdo nas modificaces em regras é uma maneira tradicional de
mensuragdo nos estudos legislativos, como exemplos tém: o tempo de tramitagdo nas
comissdes, ou a possibilidade da comissdo em enviar matérias fechadas ao plenario, ou seja,
sem que o plendrio possa fazer modificagdes, 0 que restringe sua atuacdo ao sim ou ndo. A
possibilidade do lider de partido de trocar o relator, ou do presidente da comisséo de interferir

nos trabalhos sdo todos procedimentos que modificam o poder de autonomia das comis soes.

No Brasil a principal regra procedimental é o regime de urgéncia que, uma vez
requerido diminui o tempo de tramitacdo das matérias na comissdo. Os procedimentos
disponiveis as comissdes podem ser divididos em: positivos, capacidade de estabelecer
jurisdicdo sobre o projeto, e negativos, capacidade de vetar projetos e bloquear emendas no

plenario (Franco 1996).

No Congresso Norte Americano 0 poder de apresentar projetos fechados e a
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comissdo de conferéncia sdo os principais procedimentos para garantir a comissao autonomia
emrelacdo ao plenario e aos partidos. Em contra partida existe o discharge petition, que € um
pedido do plenario para retirar de uma comissdo certo projeto. Segundo Maltzman este
recurso, no entanto ndo é utilizado com freqiiéncia. Sua utilizacdo acontece apenas como
forma de ameacar alguma comissdo que demonstre estar propensa a atuar de maneira distante

da preferéncia do parlamentar mediano do plenério.

Outro mecanismo para retirar poder das comissfes é o procedimento de suspensdo
das regras, suspention of the rules, durante este procedimento um projeto alternativo é
contraposto ao projeto da comissdo. De parte da comissdo, uma fonte de poder importante € o
namero de funcionarios trabalhado na comissdo. O aumento no numero de funcionarios
possibilita que a informacdo apresentada seja a mais acurada possivel diminuindo incertezas
no plenario. Audiéncias publicas também sdo uma forma de diminuir incertezas, através

destas qualquer parlamentar pode obter as mesmas informagfes que 0s membros da comissao.

Antes de revisarmos os testes ja empreendidos na literatura brasileira € necessario
justificar o porqué de aplicar os testes em apenas uma comissdo. O principal motivo vem
também da literatura dos Estados Unidos, precisamente, da constatacdo feita por Fenno
(1973), de que as comissdes diferem. Partindo do principio de que comissGes importam,
Fenno revisa os argumentos da literatura norte americana que ddo como certa a autonomia das
comissdes, pois seus membros sdo especializados nas politicas publicas de suas comissdes, 0
plenario ratifica as decisdes das comissdes, e por Gltimo, a variavel mais proxima do que
pretendemos mensurar, que 0 Legislativo e as comissdes, por conseqiiéncia, estdo perdendo
poder vis a vis 0 Executivo. Para Fenno estas generalizagbes acabam por ndo levar em

consideracdo as diferencas existentes entre as comissoes.

Para saber em que aspectos as comissdes sdo similares ou diferentes Fenno apresenta
cinco variaveis. A primeira, a ambicdo dos membros se torna importante quando a ambicao
dos membros da comissdo se aproxima da media da comissdo, contudo, esta coesdo da
comissdo é constantemente perturbada pelo meio ambiente externo, a segunda variavel. Estas

duas primeiras variaveis sdo tomadas por Fenno como indepe ndentes.
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A varidvel ambicdo é a mais lembrada pelos estudiosos do Legislativo, pois, dividida
em trés possiveis ambicdes, contrapde-se a explicacdo mono causal da reeleicdo, a vontade
dos politicos em oferecerem boas politicas publicas, e a obtencdo de poder dentro da estrutura
Legislativa. No modelo de Fenno a logica dos deputados na escolha das comissdes é
determinada em boa parte pela possibilidade da comissdo em proporcionar maiores chances

ao politico de conseguir atingir sua ambicdo preferida entre as trés possiveis.

As variaveis sdo testadas em seis comissdes no periodo de 1955 a 1966. Foram elas
as comissoes de Appropriations, Ways and Mean, Education and Labor, Interior and Insular
Affaris, Post Office and Civil Service, e a comissdo Foreign Affairs. Fenno também
empreende alguns testes em relagdo ao Senado, que vamos omitir, concentrando nossos
esforcos nas comissdes da Camara. Para tornar robusta sua pesquisa Fenno fez uma série de
entrevistas. O teste da variavel ambicdo como também os outros quatro testes revelaram uma

padronizacao entre as seis comissdes estudadas.

Esta padronizagdo e mais distinta emalgumas varidveis do que em outras, mas torna
possivel ao final delimitar certas diferengas. Pode-se dizer que a primeira variavel é
determinante para esta partilna. As comissdes que incentivam os politicos a obter poder,
Appropriations, e Ways and Means, acabam determinando o padrdo de influéncia do meio
ambiente. No caso das comissdes acima, a busca por poder na estrutura do Congresso leva os
parlamentares as comissdes com maior prestigio. Para os que buscam a reeleicdo as
comissdes que podem ajudar nesta tarefa sdo aquelas que tem politicas divisiveis e com alvos
localizados. As comissdes Interior, e Post Office sdo exemplos de comissdo com recursos
para distribui¢do. J& na comissdo de Education and Labor, e Foreign Affairs a procura é por
produzir boas politicas publicas. As trés areas dessas comissdes requerem programas de longo

prazo que sejam monitorados e executados continuamente.

A segunda varidavel, constrangimentos do meio ambiente, tem 04 agentes
importantes: os membros do Senado, do Executivo, grupos de clientelas, e os partidos. Estes
quatro agentes vao atuar de maneira diferente nas comissdes. Nas comissdes Appropriations e
Ways and Means, outros membros da casa séo o principal constrangimento do meio ambiente.

Politicos que ocupam as comisses com poder de decisdo estdo preocupados em desempenhar
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suas tarefas, o que somente é possivel com o acordo dos colegas. O poder destas comissdes é
verificado pelos nimeros de anos que 0s congressistas americanos esperam em listas
partidarias para pertencerem a elas. Os outros agentes do meio ambiente também atuam sobre
estas duas comissdes, como as Agéncias do Executivo e os Partidos, mas ndo € tdo enfatico

quanto o ambiente interno do Congresso.

J& nas Comissdes Interior, e Post Office com incentivos a reeleicéo, os eleitores sao
o principal constrangimento externo. Principalmente grupos organizados e com interesses
especificos, que tenha uma reivindicacdo que sirva de base eleitoral. Nas comissbes de
Education and Labor e Foreign Affairs o perigo externo esta em qualquer tipo de coalizdo

formada para confrontar os programas aprovados por estas comissoes.

Na terceira variavel, estratégia de decisdo, Fenno pretende captar regras informais e
formais que acabam por se tornarem padrdes no processo decisério das comissdes. Estes
padrdes de decisdo sdo diferentes em cada comissdo sendo moldados pela interacdo entre a
ambicdo dos parlamentares e a participagdo de agentes externos. Entre essas duas forcas a
comissdo cria possiveis estratéegias de decisdo. Por exemplo, enquanto a comissdo de
Appropriations é considerada um grupo de negécios que define alocagbes no or¢camento, a
comissdo de Interior tem como estratégia de decisdo a distribuicdo de beneficios para grupos
de clientela. E a comissdo de Foreign Affairs esta preocupada em participar de uma politica

dominada pelo Executivo.

Quando as duas primeiras variaveis interagem criando a terceira fica claro o
argumento que queremos relembrar aqui. Cada comisséo acaba por ter suas especificidades,
notadamente representam politicas publicas, seu publico alvo, a quantidade de informacdes

utilizadas, e outras variaveis que tornam o trabalho de cada comisséo algo singular.

A quarta varidvel, o processo decisorio, utiliza uma abordagem que prioriza as
regras internas da comissao, mas sempre considerando o foco relacional da comissdo com o0s
agentes internos, do Congresso, e agentes externos. Para tanto Fenno descreve e testa trés
variaveis: partidarismo fomenta a especializacéo, e a regra informal da senioridade. Que ndo

por acaso encontram grande relacdo com as versdes contemporaneas sobre as comissdes. As
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trés variaveis podem revelar o grau de autonomia das comissdes. Se existe incentivo a
participacdo, ao fomento da expertise, e respeito a senioridade, esta comissdo € mais
autdbnoma do que aquelas onde estas regas informais ndo sdo utilizadas. Quando estas regras

nao funcionam, forcas do meio ambiente t¢ém maior poder de influéncia.

Na quinta variavel, Fenno procura pelo resultado das estratégias de decisdo de cada
comissdo, a varidvel escolhida é o grau de satisfacdo dos membros e grupos externos com o
desempenho da comissdo, medidos através de entrevistas. Seus achados sdo bastante
interessantes, dado que, a variavel utilizada para medir a satisfacdo tinha como base o quanto
de atividade os parlamentares desempenham na comissdo. As comissdes nas quais a
participacdo é dada como certa, devido a sua importancia, existe uma maior satisfacdo de seus
membros. Além da participacdo a sensacdo de independéncia, autonomia em relacdo as

propostas do Executivo, confere maior satisfacdo aos membros.

Nesta segunda sessdo revisamos o entendimento da literatura dos Estados Unidos,
devido a importancia da instituicdo comissdo no arcabougo democratico, e também a vasta
literatura concernente a este tema. Revisamos a logica de surgimento das comissdes e sua
evolugdo histérica segundo as trés versdes existentes hoje na literatura. Apresentamos
também o classico livro de Fenno que aponta para uma ressalva na investigacdo na lbgica das
comissOes, de que existem diferencas entre as comissoes, e que essas diferencas devem ser

respeitadas e reveladas pelo pesquisador.

3.3 - 0 Sistema de Comissées no Brasil.

Como na sessdo anterior vamos revisar alguns textos sobre as comissdes. Desta vez
vamos nos deter as regras e logicas das comissfes no Brasil. O intuito é saber quais as
variaveis e conclusdes que ja existem a respeito das comissdes da Camara dos Deputados do
Brasil, para ndo replicarmos pesquisas, mas principalmente para oferecer novas variaveis de

teste que possam aumentar e contribuir para o entendimento destas institui¢oes.

O primeiro trabalho aqui revisado a considerar as comissdes do congresso brasileiro

como uma instituicdo que importa, foi o Caderno de Pesquisa n 5 do CEBRAP (1996). O
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estudo relata uma série de empecilhos que impedem o sistema de comissdes de se tornar mais
atuante. O mais importante é o da tramitagdo em regime de urgéncia, que encurta o periodo
de tramitacdo nas comissdes, do total de 514 leis sancionadas no periodo de 1989 a 1994, 282
(55%) tramitaram em regime de urgéncia, contra 81 aprovadas por poder terminativo das

comissdes, e 151 com tramitagdo normal.

Internamente no sistema de comissdes, a renovacdo anual dos presidentes de
comissdo dificulta a acumulacdo de experiéncia com a matéria da comissdo. Contudo, os que
assumem a presidéncia permanecem nas comissdes que presidiram o que pode indicar uma
estruturacdo das carreiras a partir das comissfes. Quanto aos membros a renovagao varia
bastante entre as comissfes, ao criar um indice que mensura a permanecia dos deputados nas
comissdes, a pesquisa encontra uma taxa de permanéncia variando em torno de 50%. Uma
constatacdo importante é a de que 0s membros com maior permanéncia em uma comissdo sao
os preferidos na designacdo das relatorias. Depois de enumerados estes empecilhos, a
pesquisa aponta o poder de triagem das comissdes como sua principal fungdo no processo

legislativo, com os relatores engavetando 45% dos projetos apresentados.

No mesmo ano em que o CEBRAP apresentou sua pesquisa outro trabalho tem
como tema as comissdes, agora uma dissertacdo de mestrado defendida por Franco Bernardes
(1996). Novamente, os empecilhos, ou interferéncia do processo legislativo nos trabalhos das
comissdes sdo o principal foco da pesquisa e, causa de uma fraca participacdo das comissdes
no processo legislativo. A tramitacdo em regime de urgéncia, € novamente analisada, como
causa da retirada de poder das comissdes. Contudo, Bernardes aponta para a possibilidade de
0 regime de urgéncia fazer parte de uma estratégia da propria comissdo para evitar possiveis
modificacbes de propostas por outras comissdes. A segunda interferéncia é a crescente
criagdo de comissdes temporéarias, especialmente as CPls, e as comissdes que aglutinam
proposicGes que versam sobre matéria de trés comissdes, que ao todo em 1996, geraram 830
vagas, que ao serem preenchidas interferem no trabalho rotineiro das comissdes permanentes.
Por fim, existe a interferéncia na geracdo de expertise, devido a obrigatoriedade de renovacao
na presidéncia das comissdes, e a rotatividade dos membros das comissdes, duas das

principais pecas do quebra-cabeca que queremos montar.
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Em ano recente Santos numa serie de artigos verifica os critérios de selecdo dos
membros de comissdes (2002), dos presidentes de comissdes (2004), e dos relatores (2005).
A hipotese geral testada para os dois primeiros artigos apresenta um elemento historico que
tem como intengdo compreender a distin¢do existente entre os dois periodos democraticos no
Brasil, e pode ser assim resumida: no primeiro periodo a baixa taxa de disciplina dos partidos
torna a lealdade ao governo a principal variavel para a escolha dos parlamentares. Todavia,
no segundo periodo, com a existéncia de partidos disciplinados, a escolha de membros e
presidentes de comissGes acontece levando em consideracdo a experiéncia previa do
parlamentar, mensurada pela sua atuacdo profissional e, pela passagem durante sua carreira

em cargos do Executivo.

No primeiro artigo da série, Santos (2002) testa as variaveis, lealdade ao partido e
experiéncia previa para a indicagdo dos membros dos dois maiores partidos nos diferentes
periodos, o PSD, e 0o PMDB, para duas importantes comissdes, a Comissao de Constituicdo e
Justica (CCJ) e a Comisséo de finangas e Tributagdo (CFT). Os achados séo congruentes com
a hipotese geral apresentada, as indicacfes feitas pelo lider do PSD levam em conta
principalmente a lealdade ao governo, mas também a experiéncia prévia é levada em
consideracdo. O teste para o PMDB revela a pouca importdncia do critério da lealdade

partidaria, confirmando a hip6tese geral.

No segundo artigo da serie, Santos em parceria com Renno (2004), ao testarem a
selecdo para o cargo de presidente de comissdo confirmam a hipdtese historica de distingdo
para os dois periodos democraticos. No primeiro periodo a lealdade ao governo ¢ a principal
varidvel explicativa para a indicacdo ao cargo de presidente de comissdo, sendo que o critério
de ocupacdo previa do cargo € relevante para uma indicacdo subseqlente a0 mesmo cargo.
Em ambos os periodos a experiéncia profissional previa e a longevidade na ocupagdo do

cargo legislativo é relevante para a escolha do presidente de comissao.

No terceiro artigo, Santos em parceria com Almeida (2005), querem compreender a
dinamica da selecdo dos relatores das comissbes nos projetos de lei apresentados pelo
Executivo no periodo de 1995 a 1998. Seus resultados apontam para a ocupacdo da

presidéncia e a fidelidade do membro mediano da comissdo como as variaveis decisivas.
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Quando o presidente da comisséo faz parte da coalizdo governante e existe uma fidelidade da
comissdo para com a coalizdo governante, o relator escolhido faz parte da coalizdo na maior

parte dos casos.

Mas, esta conclusdo ndo é robusta, pois a variavel de controle, tamanho do partido
pode explicar em parte o critério de sele¢do. Por outro lado, quando o presidente da comissao
é da oposicao e a comissdo ndo é tao fiel a coalizdo o relator designado serd moderadamente
contrario ao projeto do Executivo. A l6gica para a escolha de um relator da oposi¢do sem que
a maioria ative 0os mecanismos de urgéncia ou desconsiderem seu relatério no plenério, se
encontra na possibilidade de o relator da oposicdo propiciar aos membros da comissdo e ao
plenario informagcfes que se contrapde ou complementam as conditas na proposta do
executivo, reduzindo a incerteza quanto a implementacao da lei proposta. Devido ao critério
da proporcionalidade na selecdo dos presidentes de comisséo, a presidéncia de comissdo por
membro da oposi¢cdo ndo é algo incomum. A selecdo de relatores da oposi¢do ocorre em 23%
das propostas do Executivo, sendo 64% das vezes quando o presidente da comissdao é da

oposicao.

A variavel lealdade partidaria também é usada por Gustavo Muller (2005) como
principal hipotese para verificar a indicagdo de membros para as comissdes permanentes.
Muller desenvolve um minucioso trabalho para criar um indice de coeréncia ideoldgica que
somada a média de filiacbes partidarias, Ihe permite uma melhor definicdo do que é a
lealdade. Criado este indice Muller apresenta sua hipétese de que os lideres de partido

escolhem os parlamentares mais leais para ocupar 0s cargos nas comissdes mais importantes.

A hipoétese é confirmada empiricamente, a coeréncia ideoldgica dos parlamentares é
utilizada como critério a distribuicdo das vagas nas comissdes. Muller acrescenta ainda a
variavel saliéncia das comissdes para qualificar as diferencas existentes entre as comissoes,
frisada por Fenno (1973).

O trabalho de Lemos e Ricci (2003) que ao focarem sua pesquisa na producédo
legislativa da Comissdo de Agricultura e Politica Agraria (CAPR) apontam como funcdo da

comisséo filtrar a produgdo legislativa. O filtro funciona ao longo da tramitacdo da seguinte
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forma: dos 482 dos projetos encaminhados a CAPR, 60 ndo chegam a tramitar, pois sdo
arquivados pela mesa ou outra comissdo; 142 sdo arquivados pela propria comissao; e 272

recebem um parecer final da comisséo.

Dos 272, a maioria 232 é arquivada antes de serem debatidos no plenério. Lemos e
Ricci examina também a composicdo da CAPR, para verificar a procura dos deputados por
comissBes afins. Para tanto, verifica o historico profissional, encontrando na média 61,6% dos
deputados ligados a area de agricultura, e o desempenho eleitoral em municipios rurais. Para
verificar a vinculagdo dos deputados com 0s municipios eleitorais os autores criam uma
tipologia para os deputados, do cruzamento de quatro variaveis: profissdo rural ou ndo; votos
em municipio rural ou ndo. O resultado é de 37 deputados com profissdo e voto rural, 15
somente com voto rural, 63 somente com profissdo na agricultura e 40 sem vinculacéo a area
da comissdo. A conclusdo dos autores € de que somente a experiéncia profissional pode
explicar a vinculacdo dos deputados com a comissdo, pois 0s votos rurais ndo elegem

deputados.

Por fim vamos revisar o importante artigo de Muller e Perreira (2000), que apresenta
um teste econométrico acurado para entender qual o papel institucional das comiss6es no
Brasil. De inicio os autores apontam o poder do Executivo como foco da pesquisa, devido ao
seu poder de legislar através de medidas provisérias, de vetar, e de pedir urgéncia, além de

formularem com exclusividade o or¢camento e projetos sobre a administracéo.

Assim a pergunta central do artigo passa a ser: 0 que as comissdes podem fazer pelo
Executivo. Para responder a esta pergunta os autores apresentam utilizam duas das versoes
para o sistema de comissdes dos Estados Unidos. A versdo distributivista, segundo os autores
é de dificil aplicacdo no sistema brasileiro. Todavia a aplicacdo do modelo da versdo
informacional apresenta conclusdes importantes. A partir da comparagdo entre as preferéncias
medianas do plenario e das comissdes é possivel dizer que a probabilidade de haver o pedido
de urgéncia aumenta em comissdes com preferéncias medianas extremas em comparagao com

as preferéncias do plenario.
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3.4 - Surfando nas Comissaes.

Agora que nos descrevemos as possiveis variaveis, escolheremos algumas entre as
utilizadas pela literatura norte americana, e pela crescente literatura brasileira para testar o
caso da CDEIC no periodo 1995 a 2006. Dentre as varidveis expostas, a maioria ja foi
testada, procuramos portanto, um teste que seja original e possa oferecer uma contribuicdo
a literatura existente. Este teste tem como guia a seguinte pergunta: como a informacéo é
fomentada se os deputados ndo sdo incentivados a permanecer em uma SO COMISSA0 por

longo periodo de tempo.

A renovacao constante dos membros nas comissfes, em perspectiva comparada,
resulta numa falta de incentivo a expertise. Os deputados, de outros paises, permaneceriam
tempo suficiente nas comissbes para acumularem conhecimento nas politicas publicas ali
tramitadas, e a partir deste acumulo receber deferéncia por parte dos colegas da comisséo e
do partido, e em decorréncia serem indicados para cargos importantes no poder Executivo e

na direcdo do partido.

Com dados preliminares temos o estudo feito pelo CEBRAP (1996) que encontra
uma taxa de permanéncia em torno de 50%, e de que 0s membros que permanecem em uma
comissdo sdo os preferidos para designacao das relatorias. Também sabemos do artigo de
Santos (2004) que a selecdo dos membros é definida em grande parte pela experiéncia
profissional. Do artigo de Muller e Perreira (2000) temos a constatacdo de que a preferéncia
média dos membros da comissdo muda com certa razoabilidade a cada ano, o que coincide

coma mudanca dos membros da comiss&o.

A partir destes dados formulamos a idéia de que os deputados surfam nas
comissdes, ou seja mudam de comissdo a espera de um projeto que possibilite um ascenséo
em sua carreira. Estes representariam os 50% que ndo permanecem na cOMIissao, cOMo
também explicariam a mudanca anual na média das preferéncias. De outro lado estariam 0s
membros experientes da comissdo que teriam a tendéncia a permanecer pois receberiam
deferéncia, dos membros da comissdo, de seu presidente, sendo designados com maior
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consténcia para o cargo de relatoria, e em decorréncia do bom desempenho na relatoria
iniciaria um circulo virtuoso com a indicacdo para outras relatorias com a finalidade de

ocupar ascender na carreira.

A aluséo ao surfe acontece da seguinte forma. Surfistas costumam passar 95% de
seu tempo dentro da dgua a espera de uma onda com boa formacgdo que lhe garanta um
melhor desempenho. As maiorias das ondas assim como 0s projetos ndo garantem a ele um
desempenho, que Ihe proporcione destague e em decorréncia ascensdo na carreira. A
procura de boas ondas os surfistas exploram diferentes praias até encontrar a mais
adequada. Os deputados tem atuacdo semelhante, procuram comissdes com a possibilidade

de relatoria em um projeto saliente que lhe garanta uma boa desempenho.

Para testar a hipdtese geral da mudanca constante das comissfes vamos
empreender trés series de hipdteses e conseqientes testes. Todos os testes empreendidos
tem como objetivo refutar a hipéotese geral de que os deputados mudam de comissao
constantemente em busca de projetos salientes. As hipdteses foram retiradas da literatura
comparada. Em outros paises como Estados Unidos e Inglaterra as hipoteses seriam

confirmadas.

A primeira série de hipdteses testa as comissGes quanto a experiéncia dos
deputados. O argumento € o de que deputados experientes, que atingem a terceira
legislatura, tem propensdo a se estabilizarem em uma comissdo, e devido a sua longa
permanéncia adquirem expertise sobre o tema da comissdo e deferéncia de parte de seus
colegas novatos. Os deputados também devido a sua longa permanecia sdo indicados um

maior nimero de vezes que o0s deputados novatos.
H 3.1- Deputado com mais de 02 mandatos permanecem por mais tempo na CDEIC.

H 3.2 - Deputados com menos de 02 mandatos mudam constantemente para outras

comissoes.
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H 3.3 - Deputados com mais de 02 mandatos recebem mais indicagOes para relatoria.
H 3.4 - Deputados com menos de 02 mandatos recebem menos indicacdes para a

relatoria.

A segunda série intenciona mesurar o historico profissional dos deputados. O
argumento é o mais intuitivo possivel. Deputados que tem curso superior em profissdes
relacionadas ao tema da comissdo tém maior propensdo a permanecer nesta comissao,
devido ao baixo custo que as relatorias em sua area profissional oferecem. Os cursos
elegidos sdo Economia e Administracdo. Também, deputados que atuam profissionalmente
no tema da comissdo foram classificados como de historico profissional na area da
comissdo. Aqui 0 argumento é intuitivo, deputados que trabalham na area tema da comisséo
tém menores custos de producdo de relatorias. As profissbes elegidas sdo de modo geral o

empresariado do ramo de indUstria e comércio.

H 3.5 - Deputados com historico profissional no tema da comissdo permanecem por
mais tempo nesta.
H 3.6 - Deputados com historico profissional diferente da area da comissdo

permanecem por menos tempo nesta.

A terceira série utiliza achados prévios da literatura legislativa sobre as carreiras
dos deputados. A assertiva de que os deputados no Brasil preferem uma carreira do tipo
ziguezague, ao contrario de longas carreiras no Congresso Nacional é robusta (Santos 2000,
Samuels 2001). Os politicos brasileiros preferem cargos no poder Executivo, devido a
possibilidade de gestdo dos orcamentos, e a visibilidade politica na permanéncia em seu
reduto eleitoral. Ao invés de produzir poucas politicas publicas no poder Legislativo,

muitas vezes sem visibilidade eleitoral.

O argumento para as carreiras do tipo ziguezague € explicado da seguinte forma.
A0 percorrem uma carreira que intenta a ocupacdo em cargos do poder Executivo 0s
deputados empreendem uma carreira legislativa generalista e ndo a de especialista como

deveria ocorrer se empreendessem uma carreira longeva no poder Legislativo. A mudanca
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nas comissOes se faz necesséaria em vistas a uma educacdo politica para cargos executivos
que demandam um entendimento ao menos mediano em todos 0s temas de politicas
publicas. Para definir quais deputados tem carreira do tipo ziguezague, utilizamos a
ocupacdo nos cargos de Secretario de Estado, Ministro, Prefeito, ou Governador. E para a

carreira longeva no Congresso a exclusividade na ocupacéo deste cargo.

H 3.7 - Deputados com carreiras do tipo ziguezague permanecem por curto periodo na
comissao.
H 3.8 - Deputados com carreiras do tipo longeva no Congresso Nacional permanecem

por longo periodo na comissao.

Resultados

O resultado da contagem para a primeira serie de hipoteses, revela uma falta de
padrdo tanto na relacdo de deputados experientes que permanecem na comissdo, quanto de
novatos com curta passagem pela comissdo. Os dados refutam as hipoteses: 3.1 e 3.2.
Alguns deputados com mais de dois mandatos permanecem apenas um Unico ano na
comissdo, como também, deputados com menos de dois mandatos permanecem 01 na
comissdo. De outro lado, deputados experientes com mais de 02 mandatos permanecem 04

anos na comissao, ao lado de deputados novatos com menos de 02 mandatos.

O Unico padrdo visivel para os 12 anos pesquisados é o limite de permanéncia na
CDEIC de 04 anos. Superado apenas pelos deputados Leo Alcantara com 05 anos de
participacdo e Julio Redecker com 07 anos de participacdo A maioria ndo importando se
novato ou experiente permanece por apenas 01 ano na comissdo. Do total de 117 deputados
pesquisados que foram titulares na comisséo, 49 deixam a comissao em seu primeiro ano de
participagcdo, 32 mudam de comissdo no segundo ano de ocupagdo, 22 saem no terceiro
ano, e apenas 14 chegam a completar 04 anos na CDEIC, o que na maioria dos casos
significa dizer que estes passaram uma legislatura inteira em uma comisséo. Quanto a

permanéncia é maior que dois anos esta acontece de maneira contigua.
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Quando nos concentramos no grupo de deputados que permaneceram 04 anos na
CDEIC, a conclusdo sobre uma falta de padrédo que diferencie novatos de experientes
continua. Tanto nomes como Yeda Crusius com 03 legislaturas quanto Ronaldo Dimas com
apenas uma legislatura permanecem o “limite” de 04 anos na CDEIC. No outro extremo o
mesmo acontece, deputados como Israel Pinheiro com 06 Legislaturas e Sergio Barros com

01 legislatura compde os quadros da comissdo um Unico ano.

Quanto a série de hipdteses 3.3 e 3.4, novamente obtemos como resultado uma
refutacdo. A indicacdo para relatoria ndo depende do tempo de casa dos deputados. Tanto
deputados experientes quanto novatos sdo indicados em proporcdes semelhantes. Nao é
possivel distinguir uma padronizagdo nas indicacdes em relagdo ao numero de legislaturas

dos deputados.

Deputados novatos como Reinaldo Betdo com apenas uma legislatura relata 20
projetos, enquanto deputados experientes como Ricardo Ferraco com 05 legislaturas relata
14 projetos. De outro lado alguns deputados com mais de 02 mandatos sdo indicados
poucas vezes para relatoria, como no caso de Delfim Neto com 05 mandatos mas, que é
indicado apenas 02 vezes. O mesmo ocorre com deputados que tém menos de 02 mandatos
e séo indicados poucas vezes. Como no caso do deputado Zico Bronzeado com apenas 01

mandato e que foi indicado por 02 vezes mesmo permanecendo por dois anos.

Novamente ndo foi possivel visualizar um padréo na indicacdo de relatorias. Nem
mesmo 0 pertencimento a coalizdo, ou a ocupacgédo da presidéncia da comissdo por membro
do mesmo partido permite a conclusdo por um padrdo na indicacdo. A légica do interessado
parece prevalecer. Se um deputado se mostra interessa em relatar um projeto de lei,

provavelmente este o fara.

Na segunda série de hipdteses, que testam o historico profissional dos 114
deputados que foram titulares na comissdo, encontramos 52 com histérico profissional

relacionado ao tema da comissdo. Em sua maioria sdo economistas por formacao
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académica, ou empresarios. Novamente as hipoteses sdo refutadas, ndo existe uma distingao
entre os deputados que permanecem por longo periodo na comissdo e os que ali ficam
apenas um ano. Ambos 0s grupos sdo mesclados com deputados que tém historico
profissional e os que ndo tém. Dos 14 deputados que permanecem por mais de 04 anos 06
tém historico profissional na &rea tema da comissdo. Dos 49 deputados que permanecem

apenas 01 ano na comissdo 24 tem historico profissional na area tema da comisséo.

Como exemplo desta falta de um padrdo que possibilite a distin¢do a partir do
historico profissional temos, no extremo dos deputados que permanecem por curto periodo
na comissdo, o deputado Augusto Nardes que mesmo ao se qualificar com um doutorado
em Desenvolvimento Econémico faz parte dos quadros da comissdo por um unico ano. No
outro extremo, de deputados que permanecem por longo periodo, temos o exemplo do
deputado Fernando Fabinho formado em administracdo e empresario que se utiliza assim,
de seus conhecimentos profissionais e académicos para relatar projetos nos 04 anos que

permanece na COMissao.

A falta de padrdo também ocorre com deputados que ndo tem historico
profissional ligado ao tema da comisséo. Tanto deputados com permanéncia de 04 anos na
comissdo, como 0 exemplo do deputado Gerson Gabrieli formado em historia, quanto
deputados com apenas 01 ano de permanéncia na comissao, como o exemplo do deputado
Alceste Almeida com formacédo académica em medicina, ndo pautam suas escolhas entre as

comissdes a partir de seu historico profissional.

A terceira série de hipOteses também é refutada pelos dados padronizados segundo
0 tipo de carreira que os politicos brasileiros empreendem. Tanto deputados que almejam
cargos no poder Executivo e por esta razdo desenvolvem uma carreira do tipo ziguezague.
Quanto deputados que tém o objetivo exclusivo de representar seu estado, ndo possibilitam
uma distin¢do entre 0s que permanecem na comissdo por longo periodo e 0os que mudam de

COMISSA0 em seu primeiro ano.

Dos 14 deputados que permanecem 04 anos na comissdo 06 se tornam secretarios
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prefeitos ou governadores ao longo de suas carreiras. Enquanto, entre os 49 deputados que
permanecem um Unico ano na comissdao, 22 se tornam prefeitos, secretarios de

desenvolvimento, ou do planejamento, ou da economia, ministros ou governadores.

Nesta série, apesar de novamente refutarmos as hipdteses, ou seja ndo existem
distincBes entre deputados que permanecem longo periodo nas comissdes e aqueles de curto
periodo de permanéncia. Temos na carreira do tipo ziguezague uma possivel explicacdo
para a rotatividade dos deputados nas comissdes. Se quase metade dos deputados
empreendem uma carreira que almeja cargos executivos, e como afirmamos por deducéo,
este tipo de carreira exige um aprendizado de generalista que tenha um conhecimento
mediano em todas as politicas publicas. Torna-se compressivel a rotatividade em busca do

aprendizado generalista.

Conclusdo

Na primeira sessdo do presente capitulo apresentamos de maneira descritiva um
conjunto de varidveis oferecidas por Strom. Este conjunto tinha como funcdo uma
exemplificacdo ampla de quais varidveis poderiam ser utilizadas numa comparacdo do
sistema de comissdes. Na segunda sessdo foram introduzidas as versoes explicativas para a
criacio de comissdes, segundo a literatura do Congresso dos Estados Unidos.
Apresentamos também como hipotese abrangente o argumento de Maltzman (1997), que
entende as versbes como complementares e apresenta 03 trés modos de se mensurar as

comissoes.

A mensuracgdo de como sdo escolhidos os membros das comissGes, que qualidades
sdo a referéncia para esta escolha. A mensuracdo em relacdo as preferéncias do plenario,
para saber se a comissdo € um agente promissor. E a mensuracao para saber se mudangas
institucionais afetam o processo legislativo quanto a importancia das comissdes. Ao final
da sessdo apresentamos 0 argumento de Fenno (1973), segundo o qual as comissdes devem

ser pesquisadas como instituicdes singulares que devido as peculiaridades de suas politicas

128



129

publicas apresentam caracteristicas distintas nas suas decisdes.

Na terceira sessdo resumimos os achados da literatura brasileira preocupada em
entender o sistema de comissfes da Camara dos Deputados. Os testes propostos por
Maltzman foram bem executados pela literatura brasileira. Sabemos como sdo recrutados 0s
membros, quais sdo as distancias ideologicas entre as varias comissdes e 0 plenario, e que o
regime de urgéncia e as comissdes temporarias sdo instituicbes legislativas que interferem
no processo legislativo regular das comissbes permanentes. Da diversidade de variaveis
testadas uma nos pareceu a mais importante e intrigante, o porqué da rotatividade dos
deputados nas comissdes e 0 problema que este comportamento acarreta a falta de incentivo

a expertise.

Para tentar entender esta rotatividade empreendemos uma pesquisa a partir da
hipdtese, retirada dos achados preliminares da revisdo de literatura, de que a rotatividade
somente atingiria deputados novatos que, por estarem em comec¢o de carreira ndo teriam
como avaliar a importancia de permanecer numa comissédo. Enquanto os deputados com
mais de 02 mandatos, ja experientes permaneciam nas comissdes pois a haviam aprendido

gue sua permanéncia lhe conferia deferéncia entre os colegas de comisséo.

Para qualificar a primeira hipdtese testamos as indicagdes feitas para o cargo de
relator. A lbgica do argumento também apontava para os deputados experientes como 0s
mais favorecidos ja que sua permanéncia significaria um investimento na especializagdo da
politica publica tema da comissdo. Enquanto deputados com menos de 02 mandatos, 0s
novatos, ndo seriam indicados para relatoria devido a falta de experiéncia no dia a dia das

comissoes.

Ambas as hipoteses foram refutadas. Na primeira série constatamos uma falta de
padrdo que distinguisse deputados novatos de experientes. Ndo importa o tempo de casa
dos deputados, 50% deles deixam a comiss@o no primeiro ano de participacdo. Quando
focamos naqueles deputados que permanecem 04 anos na CDEIC, cerca de 10% deles,

constatamos que, primeiro este € um limite geral para a permanéncia na comissao. Segundo
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que, metade dos deputados que passam a legislatura inteira em apenas uma comissao séo
novatos.

Na série de hipoteses que pretendia qualificar os resultados da longevidade dos
deputados, os resultados revelaram novamente uma falta de padrdo na indicagdo para o
cargo de relator. Ndo importa o numero de mandatos dos deputados a indicacdo para o
cargo de relator parece ser muito mais uma questdo de disposicdo do deputado do que uma
delegacdo de parte do presidente da comissdo. Tanto deputados experientes assumem
poucas vezes o cargo de relator, quanto deputados novatos assumem por diversas vezes o

cargo.

Na segunda série o foco foi o histérico profissional dos deputados. A ldgica era
simples, deputados com histdrico na area tema da comissdo tém menores custos na
producdo de relatdrios pois sdo expertos no tema. Novamente a série foi refutada, ndo
encontramos um padrdo que possibilite a distingdo entre os deputados que mudem de
comissdo e 0s que permanecem. Os dados revelam que pouco mais da metade dos
deputados presentes na comissdo tem historico profissional na area da comissdo mas que
sua expertise anterior a0 mandato ndo € motivo suficiente para estes permanecerem por

longo periodo na comissao.

Na terceira série 0 argumento para explicar a rotatividade na comisséo foi retirado
da literatura dos estudos legislativos brasileiros que aponta para a possibilidade de uma
carreira politica que privilegia os cargos no Executivo, nomeada como de tipo ziguezague.
Esta preferéncia pelos cargos no Executivo imprimiria uma logica de rotatividade nas
comissdes devido a necessidade dos politicos terem uma formacdo generalizada. Também
esta série foi refutada, mesmo que boa parte dos deputados que compordo a comissdo
tenham o perfil de carreira do tipo ziguezague, ndo encontramos um padrdo que possibilite
a distingdo entre 0s que permanecem na comissdo e 0s que mudam no primeiro ano. Como
sugestdo para pesquisas posteriores, apontamos o0 acompanhamento das trocas de comissdes
a partir dos deputados para saber para quais comissdes ele muda e qual o motivo da

permanéncia em uma determinada comisséo.
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Informacao na Comissao de
Desenvolvimento Economico,

Industria e Comercio

Erro! Indicador nao definido.

Os estudos sobre o Legislativo brasileiro nos Gltimos 10 anos tiveram sua evolugéo
garantida por dois preceitos: a coleta de dados e o teste de hipOteses. A partir desses
preceitos modelos consistentes da acdo legislativa foram construidos. Todavia lacunas
permanecem, uma delas é a de como funcionam internamente as comissdes. O presente
capitulo tem como objetivo preencher em parte esta lacuna através do exame da dindmica

da Comissdo de Economia, IndUstria e Comercio no periodo de 1995 a 2006.

O presente capitulo completa a proposta inicial do trabalho de tentar mensurar o
fendmeno da Comissdo de Desenvolvimento Econdémico Inddstria e Comercio sob uma
perspectiva multidimensional. A proposicdo metodoldgica de pesquisar a CDEIC a partir de
diferentes dimensdes tem inspiragdo nos trabalhos de Tsebellis (1991), que volta neste

capitulo a ser a principal referéncia na aplicagdo de um modelo de teoria dos jogos.

Se no capitulo 01 encontramos com lacunas na revisdo dos Estudos Legislativos a
pesquisa sobre comissdes. E a partir desta empreendemos, no capitulo 02 a pesquisa sobre a
externa a comissao de relacdo entre instituicdes do poder Executivo e Legislativo, na qual
foram pesquisadas a criacdo de instituices que desempenham papeis semelhantes ao da
CDEIC. No capitulo 03, iniciou-se a pesquisa sobre a dimensédo interna da comissédo com o
intuito de dar resposta a falta de estabilidade na composigdo da comissdo, o que resultaria
na falta de fomento a expertise, assim complementando a reposta dada no capitulo 02 sobre

a relacdo de informacéo entre burocratas e legisladores.

Neste capitulo a dimensdo interna da comissdo reencontra a dicotomia entre a
instituicdo partidaria e a instituicdo da representacdo. Como visto no capitulo 01, os estudos
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sobre o Legislativo no Brasil foram “redescobertos” com a verificagdo empirica da
disciplina partidaria nas votacGes em plenario. A verificacdo da disciplina tornou plausivel
a hipotese de um sistema partidario brasileiro em vias de consolidacdo (Figueiredo e
Limongi 1995, 1999). Até entdo na chamada terra incognita, devido a auséncia de
pesquisas, os partidos eram ditos como pouco relevantes na resolucdo de conflitos sociais e
econdmicos. O federalismo institucionalizado nas regras do sistema eleitoral com lista
aberta e a representacdo proporcional, numa perspectiva comparada, seria de outro lado a
hipdtese natural para a confeccdo de um mapa da terra legislativa, onde clientelismo e
patronagem sdo determinantes, e partidos ndo contam. (Manwaring 1993, 2001; Ames
1986, 2001).

A revisdo de duas das variaveis dos estudos legislativos - distributiva e partidaria -
no capitulo 01, revelou uma presente dicotomia entre as versdes, que pode agora ser
modelada como constrangimentos a atuacdo dos legisladores no ambiente interno das
comissfes nos quais dois legisladores se encontram em uma interacdo individual, entre

propositor de uma legislacéo e o relator desta proposicdo na comissao.

Para nortear este capitulo vamos continuar a defender o argumento da
complementaridade proposto Weingast e Sheplse (1995), assim como foi feito no capitulo
03. Para os autores, as varias “concessdes’” metodoldgicas adotadas nas construcdes dos
modelos tedricos, acabam por limitar o alcance das explicacdes. Nada de errado com estas
limitacGes, proprias da metodologia dos modelos que simplificam a realidade para
entendermos parte dela. Contudo, neste processo, criticas a modelos alternativos devem
atentar para as limitagdes dos modelos criticados. Como alternativa os autores oferecem a
perspectiva de uma complementaridade entre os modelos, apontando o0s estagios do

processo decisorio nos quais 0s modelos explicam melhor.

Na tentativa de dar subsidios ao argumento da complementaridade, o trabalho
propGe a investigacdo da Comissdo de Economia, Comercio e Indlstria. O intuito é
pesquisar como acontecem as interacdes entre deputados, a partir das hipoteses distributivas

e partidarias. Como alternativa a uma possivel ndo explicacdo das hipdteses dicotdmicas,
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vamos utilizar a hipotese informacional. Aqui novamente a informacdo € tema importante
para o entendimento desta interacdo. Novamente a questdo é saber como 0s deputados
constroem informag&o suficiente para servir de alternativa as informacdes construidas pelo

Executivo.

4.1 - Instituigcoes e a Cooperagdo.

No capitulo 03 vimos que a ldgica para o funcionamento das comissdes se divide
em trés versdes. Para qualquer uma das trés versbes a motivacdo de funcionamento do
modelo parte do individuo, que na versdo distributivista é visto como mais individualista se
comparado as outras duas versdes, devido a seu interesse em destinar beneficios a seu
“distrito eleitoral” e em decorréncia ser reeleito, mesmo sabendo que para tanto precisa do

apoio dos companheiros de trabalho, através das conhecidas “trocas”.

Talvez os deputados sejam menos individualistas na versdo partidaria devido ao
politico reconhecer a necessidade de uma organizacdo coletiva, o partido, para facilitar a
barganha com o Executivo, como também para ter reconhecimento de seu trabalho pelo
eleitor através do emblema ideoldgico que o partido proporciona. Mas de alguma maneira a
l6gica individual persiste, uma vez que os politicos estdo inseridos numa organizagdo com

hierarquias que podem facilitar ou restringir seus planos de ascenséo na carreira.

Assim também acontece na versao informacional que apesar de frisar a importancia
do coletivo, ilustrada pela premissa do plenario, coloca o politico numa situacdo
permanente de busca por informacdo para promover a diminui¢do das incertezas quanto a
implementacdo de politicas publicas. O politico deve despender parte do seu tempo na
coordenacdo de pesquisas que lhe tragam subsidios na funcdo de relator, uma de suas

atividades legislativas.

Portanto nas trés versdes os politicos se encontram num ambiente de atuacdo no
qual sdo motivados como qualquer outra pessoa por desejos individuais de altruismo ou

egoismo, mas que somente serdo cumpridos ou alcancados com a ajuda de outros

133



134
individuos. Para os parlamentares como para qualquer individuo que pretende que suas
motivacOes individuais se tornem objetivos coletivos existem dois tipos de meios ou
mecanismos. Um deles séo as instituicdes que possibilitam que 0s interesses em comum
sejam revelados mutuamente e que se desenvolva uma divisdo do trabalho para que cada
um ao buscar seus interesses produzam bens coletivos. O outro a cooperacgdo entre 0s

individuos que reconhecem seus objetivos em comum e se organizam para atingi- los.

A passagem dos interesses individuais para os bens coletivos em parte ajuda a
modelar a investigacdo proposta no capitulo. Este tema é inspirado no livro de Robert
Axelrod The Evolution of Cooperation (1984). Partindo da premissa que os individuos tém
seus proprios desejos, 0s mais diversos, e que esses desejos podem ser atingidos de maneira
diferentes, a questdo que queremos responder, coma ajuda dos achados de Alexord é:como
funcionam as instituicbes que promovem esses desejos, € quais mecanismos transformam

desejos individuais em objetivos coletivos.

No caso especifico deste capitulo a pergunta é: como deputados que temo interesse
de representar e trazer melhorias para a populacdo de uma especifica regido geogréafica, ou
gue dependem de um emblema ideoldgico especifico, coopera para que todos atinjam esses
interesses. O que torna esta pergunta mais intrigante € a possibilidade de um dos deputados
ndo agir reciprocamente, jA& que na maioria dos casos as trocas ou cooperacdes nao
acontecerem simultaneamente, o que promove uma situacdo de desconfianca entre 0s
individuos. Quem coopera primeiro e se arrisca a ndo receber a reciprocidade da
cooperacdo. Ou mesmo que exista a cooperacdo o0 receio quanto a proxima interacdo
permanece uma vez que esta pode ser a ultima, e em decorréncia, em ndo havendo uma
possibilidade de préxima interacdo o medo de uma ndo-cooperacdo na ultima interacéo
pode retroceder para a penultima interagdo e assim por diante trazendo o medo de ndo-

cooperacdo para a situacdo inicial.

De outro lado a cooperacdo pode emergir se ambos os individuos sabem que esta
interacao vai se repetir, e como o passar do tempo fica mais provavel saber se 0 outro tem a

intencdo de cooperar ou ndo. Por exemplo, se vao acontecer 100 interagOes e nas primeiras
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10 existe a cooperacgdo, a cooperacao apos a décima interacdo parece muito mais plausivel
do que a primeira. Caso contrario se nas primeiras interacbes a cooperacdo nao se
estabelece, dificilmente os individuos vao visualizar uma situacdo de cooperacdo para 0
resto das interacbes. O Problema nas interacGes esta na formulacdo de uma estratégia dado
que o que um deve fazer depende do que ele presume que o outro fara e vice-versa. A
tentativa de formular uma estratégia a priori pode ser uma ma escolha se o outro reconhece

sua estratégia inicial.

Para Axelrod (1984), a reposta para a cooperacdo entre individuos, estd na
possibilidade de repeticdo das interacdes ao longo do tempo, o que permite um
reconhecimento reciproco dos individuos e suas estratégias de interacdo. O autor chegou a
esta conclusdo apds empreender uma pesquisa-torneio na qual foram convidados varios
estudiosos da teoria dos jogos que deveriam desenhar um programa de computador
vitorioso numa serie de 200 jogos de dilema do prisioneiro. A estratégia vencedora foi a do
professor Anatol Rapoport, chamada “olho por olho, dente por dente” que consiste em na
primeira jogada cooperar com o adversario e a partir da segunda responder igualmente a

jogada do primeiro jogador, se coopera entdo coopera, se ndo-coopera entdo nao-coopera.

Afora a busca de uma estratégia vencedora Alexord encontra em sua pesquisa-
torneio, algumas conclusdes que fornecem meios de promover a cooperacdo, das quais
retiramos duas gue nos parecem as mais importantes para a presente pesquisa. A primeira é
a de aumentar a possibilidade de interacbes futuras. Como ja discutido a visualizagdo de um
inevitdvel fim da interacdo faz com que 0s jogadores retroajam em suas estratégias e
passem a tratar qualquer interacdo como a Ultima. Do contréario, se ndo existe uma ultima
interacdo prevista, 0s jogadores tem incentivos a cooperar ja que existe uma alta
probabilidade de nova interacdo. A interacdo histérica que traz subsidios para esta premissa
é retirada das trincheiras da Primeira Guerra Mundial onde Alemées e Franceses tinham um
codigo implicito de “viver e deixar viver”, que consistia numa situagdo na qual dois
pequenos batalhbes inimigos ndo se enfrentavam a qualquer instante, rechacando

violentamente tentativas de surpreender inimigo.
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A segunda conclusédo é a de melhorar os meios de reconhecimento das habilidades
dos jogadores. Isto significa que se um jogador é mais forte que o outro 0 segundo deve
reconhecer esta habilidade e interagir de maneira que o resultado da interacdo Ihe propicie
ganhos maiores do que uma estratégia de enfrentamento direto que numa primeira interagdo
possa lhe trazer ganhos, mas que no decorrer do tempo lhe seréd prejudicial. Neste capitulo
poderemos testar tal assertiva quanto da verificacdo de reconhecimento entre deputado de

diferentes partidos e estado.

Como hipéteses iniciais do capitulo, a partir das conclusdes expostas por Alexord,

temos:

H 4.1: A instituicdo comissdo € capaz de alongar a perspectiva de interagdo entre
deputados, que na maioria das vezes ndo chegam a repetir suas interagdes nem séo

colocados numa posicdo inversa de relator-propositor numa interacéo futura.

H 4.2 Os deputados reconhecem as habilidades de seus colegas de legislatura de
maneira a aproveitar sua expertise em algumas das politicas publicas em seu proveito

ao diminuir as incertezas de sua imple mentagao.

Para testar estas hipGtese vamos na proxima sessao utilizar a teoria dos jogos para
criar uma tipologia de interacGes entre os deputados que propicie uma inferéncia sobre as

trés variaveis sintetizadas nas versdes distributivista, partidaria e informacional.

4.2 - Jogos de informagdo na Comissdo de Economia

Nesta sessdo a intencdo é ilustrar com dados o argumento da complementaridade
entre as versdes explicativas do Legislativo brasileiro, como no capitulo 03 vamos defender
uma terceira versdao informacional, que tem como paradigma a preocupacdo dos
legisladores em buscar informacdo que os auxiliam a diminuirem suas incertezas quanto as

conseqUéncias de suas politicas publicas (Krehbiel 1991).
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A versdo informacional é bastante negligenciada no Brasil devido a preponderancia
do Executivo em propor leis (Perreira e Muller 2000). Esta preponderancia encontra no
conhecido argumento do insulamento burocratico um reforco para a hipotese de comissées
pouco produtivas, uma vez que as agéncias governamentais insuladas contam com um bom
numero de especialistas, suas propostas de modificacdo ou confeccdo de politicas publicas
sdo “melhor” informadas do que possiveis alternativas propostas por deputados com poucos

recursos de pesquisa, como ja discutido no capitulo 02.

O argumento defendido neste capitulo é o de que as comissdes sdo por exceléncia o
local onde deputados podem ser reconhecidos como especialistas em algumas das politicas
publicas, e que uma participacdo consistente na comissdo pode lhe conferir deferéncia entre
0s outros deputados, contribuindo tanto para a sua ascensdo na carreira partidaria como

também, para ser lembrado na composicdo de gabinetes.

Os dados utilizados para a comprovacdo do argumento foram coletados nos
relatorios anuais da Comissdo de Desenvolvimento Econémico, IndUstria e Comércio, no
periodo de 1995 a 2006. Nestes relatorios constam os projetos de leis, decretos legislativos,
mensagens tramitadas na comissdo, audiéncias publicas, requerimentos e o resumo de

atividades da comissao.

Dentre os dados que podemos obter nos relatdrios, encontra-se em destaque 0s
referentes aos projetos de lei de autoria dos deputados, que sdo a maioria dos projetos
analisados pela comissdo se comparados aos projetos com outras origens. Os projetos de
autoria do poder Executivo e os provenientes do Senado sdo em numero reduzido, o que
dificulta uma inferéncia mais consistente, além de tornar a aplicacdo da Teoria dos Jogos

mais complexa.

Os dados sobre projetos de lei tramitados estdo dispostos pelo ndmero e data de
proposicdo do projeto de lei; a ementa do projeto que resume sua intencdo e serve como

dado na tipologia de leis; seu propositor, o parecer da comissao, aqui adotado como o voto
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do relator, pois como veremos este é na maioria das vezes é acolhido com unanimidade
pelo resto dos deputados da comissdo; o voto do relator, 0 nome do relator, e se foram
oferecidas emendas ou produzidos substitutivos ao projeto original. Aqui se encontra 0
grande problema metodologico do modelo, as emendas e substitutivos ndo foram
pesquisadas em profundidade. Tal pesquisa perpassa 0 recorte da presente ao criar uma

variavel que necessita ser estudada caso a caso.

Os projetos de lei tramitados foram tabulados pela data de apresentacéo da proposta
na comissdo. Foram lidas as ementas dos projetos de lei para classificarmos segundo uma
tipologia de seu conteido. Tabulamos os nhomes dos deputados propositores, seus partidos e
estado da federacdo, assim como o relator seu partido e estado da federagdo para
classificarmos em que jogo se encontra estd interacdo. Tabulamos também o voto do
relator, se a favor ou ndo do projeto, se foram oferecidas emendas ou produzidos
substitutivos ao projeto original. E por fim o voto da comissdo, se aprovado ou rejeitado

nos termos

Uma pesquisa preliminar mostrou que a comissdo vota geralmente por
unanimidade, seguindo o voto do relator, o que torna o trabalho do relator o ponto chave
para o entendimento das decisdes na comissdo. Em poucos casos o relator designado tem o
parecer rejeitado pela comissdo. O caso de rejeicdo acontece quando outro deputado da
comissdo tem interesse pela matéria relatada e oferece um parecer concorrente. Quando o
parecer concorrente é aprovado o relator concorrente recebe o nome de relator do vencedor.
A constatacdo do relator vencedor sugere que os deputados interessados no projeto, buscam
informacdo por sua propria iniciativa, ou seja, mesmo que nao estejam cumprindo o papel
de relator designado pelo presidente da comissdo. Portanto a comissdo se revela, a priori,

uma instituicdo que incentiva qualquer um dos membros a oferecer informacdes.

Se os projetos de lei sdo destaque na producdo, e o relatério o objeto de decisdo da
comissdo temos uma situacdo com dois atores: o propositor do projeto e o relator, em
ambiente de interacdo. No longo prazo, o que um decide pode influenciar a acdo do outro, e

vice-versa. Uma maneira produtiva de trabalhar estes dados é a aplicacdo da modelagem da
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teoria dos jogos (Santos 1995, Tsebelis 1991).

A utilizacdo da teoria dos jogos é vantajosa também, por possibilitar a verificacdo
do argumento da complementaridade entre as versdes, expostas no capitulo 03 com o
argumento de Weingast e Sheplse (1996). Como veremos a seguir as interacdes entre 0s
deputados sdo modeladas de acordo com predicdes sobre o comportamento dos deputados
em dois espagos de estratégia. O espaco de estratégia eleitoral revisado na versdo

distributivista, e 0 espaco da estratégia institucional revisado na versao partidaria.

O espaco de estratégia eleitoral é regido pela I6gica distributivista de obter recursos
para seu distrito eleitoral em troca de votos, ou seja, ser clientelista. Como também, pela
l6gica distributivista da competicdo eleitoral, e suas implica¢cbes advindas do sistema

eleitoral, de campanhas centradas no candidato.

O espaco de estratégias partidario é regido pela l6gica da disciplina, votar de
acordo com o lider e obedecer as diretrizes partidarias conferem ao deputado a
possibilidade de ser indicado para cargos e de ter retorno para suas demandas através de

mecanismos de coordenagéo.

A explicacdo da teoria dos jogos na interacdo entre deputados foi adotada do
modelo proposto por Santos (1995). No presente trabalho alguns trechos sdo semelhantes
ao texto de Santos. Porém uma importante modificacdo foi feita, nos jogos sem estratégia
dominante, adotamos uma estratégia ‘“extrema” que possibilitasse uma inferéncia
conclusiva. Apontar qual a estratégia dominante torna a predicdo do modelo mais acurada.
Do contrario permaneceria a ddvida quanto a cooperacdo entre os deputados, 0s motivos
que os levaram a cooperar, qual a importancia da longevidade na carreira para esta

cooperacdo, e como a instituicdo Comissdo molda esta interacao.

Para cada um dos jogos vamos apontar a predicdo das versbes distributiva e
partidaria. Enfatizar a predicdo de cada uma das versdes e em seguida conferir os resultados

dos jogos torna possivel verificar se a predicdo das interagdes de uma das versdes, ou até
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das duas versdes, se verifica. N&do ocorrendo uma \verificagdo dessas predicoes,
recorreremos ao auxilio de uma terceira versdo para explicar o resultado das interacdes, a

versdo informacional.

Faz-se importante frisar a diferenca entre os dados pesquisados por Santos (1995) e
0 da presente pesquisa. Os dados pesquisados por Santos se circunscrevem a projetos de
transferéncia concentrada de recursos, ou seja, a projetos que distribuem recursos
arrecadados pelo governo para locais ou grupos que podem ser identificados, ou isentam de
Impostos grupos econdmicos ou sociais, portanto com o maior potencial eleitoral entre 0s
tipos de lei, da tipologia exposta abaixo. Nos dados de Santos estdo de fora projetos que
regulam setores da economia, ou profissbes. Como também, projetos que distribuem
recursos arrecadados pelo governo para alvos dispersos na populagdo econdmica, politica

ou social, ou seja, sem possibilidade de serem identificados os beneficiados com o projeto.

Formalmente Santos define sua tipologia de lei segundo o quadro 4.1. As interacdes
entre as colunas e linhas do quadro formam os quatro tipos de lei: 1- Transferéncia
concentrada de recursos; 2- Transferéncia Difusa de Recursos; 3-Regulacdo Concentrada;

4-Regulacédo Difusa.

Quadro 4.1 - Tipologias de leis.

Transferéncia Regulacdo
Concentrada 1-TCR 3-RD
Difusa 2 - TDR 4 -RC

Fonte; Santos (1995) p465.

No presente artigo, generalizamos o modelo de Santos para todo tipo de lei. Tal
generalizacdo é necessdria devido aos projetos tramitados na comissdo serem na sua
maioria de regulacdo. No exame das ementas ¢ possivel reconhecer o “valor eleitoral” que
0s projetos de regulacdo possuem. Muitos dos projetos regulam setores econbémicos
vinculados a atividade econdmica do distrito do deputado.
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A premissa que guia esta tentativa de generalizacdo do modelo é a seguinte, mesmo
os projetos difusos tém um “capital eleitoral” embutido em sua proposta, conhecido na
literatura como credit clamining. Por exemplo, quando o deputado Paulo Paim, faz um
projeto de lei para o salario minimo, este pode ser a primeira vista um projeto com o
destino difuso. Mas com certeza possui um “valor eleitoral” passivel de gerenciamento por

parte do deputado.

4.3 - Interagoes

Nesta sessdo vamos introduzir as interagdes possiveis entre os deputados a partir da
l6gica de estruturacdo de suas carreiras, que sdo duas. Todo deputado deve em primeiro
lugar ser filiado a um partido para que possa concorrer. No Brasil existe um monopélio dos
partidos como organizagdes politicas na oferta de politicos. Nao existe a possibilidade de
candidaturas independentes como em outros paises. Se um cidaddo brasileiro pretende se

eleger deve obrigatoriamente pertencer a um partido.

Além de pertencer a um partido o candidato tem de escolher o estado da federacdo
em que terd seu domicilio eleitoral, esta escolha ndo restringe a carreira do politico ao
longo do tempo. Somente durante certo periodo antes da eleicdo, deve o candidato firmar
domicilio no estado em que pretende ser eleger, podendo trocar de domicilio numa proxima
eleicdo sem que isto o impega de se candidatar. O mesmo acontece com a filiacdo

partidaria. A troca de partidos é permitida durante certo periodo antes da eleicéo.

Apontadas na sessdo anterior as diferencas, do modelo de Santos (1995) para o
presente, resumida na necessidade de “extremar” algumas de suas inferéncias. Vamos ao

modelo aqui proposto.

A primeira das interacGes ocorre entre deputados do mesmo partido e distrito
eleitoral. Esta interacdo € bem ilustrada pelo jogo de seguranca. Segundo a versdo

distributivista, o jogo tem estratégia dominante e predi¢do de cooperacdo, ou seja, no caso
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da comisséo o relator vota a favor do projeto de lei. Nesta interacdo os deputados tem
ganhos reciprocos cooperando na aprovacdo de projetos de seus colegas de distrito, uma
vez que o destino do beneficio € 0 mesmo, e 0 mecanismo de sobras do sistema eleitoral
repercute a favor de ambos. Também para a versao partidaria, a predicdo é de cooperacéo,
ja que o lider ndo tem motivos para retaliar colegas de sua agremiagdo. A possibilidade de
voto contrario poderia ocorrer caso 0s colegas de agremiacdo disputassem 0S mesmos

eleitores.

H 4.3: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei
e relatores que sdo do mesmo partido e do mesmo distrito eleitoral, o voto do relator

sera favoravel ao projeto de lei.

A segunda interacdo ocorre entre deputados de partidos diferentes e distritos
eleitorais iguais. A melhor ilustracdo nesta interacdo é o jogo do impasse. Neste caso a
estratégia dominante para os distributivistas € a ndo-cooperacdo, pois, a logica da
competicdo eleitoral inibe 0 apoio a proposta de um rival eleitoral. Para a versdo partidéria,
a ndo-cooperacdo acontece pela possibilidade de retaliacdo do lider, em vista do apoio a um

projeto de leide um partido adversario.

Contudo, Santos adverte para o caso do beneficio ser integral para todo o distrito.
Neste caso a estratégia € de cooperacdo. Um exemplo familiar para esta situacdo sdo 0s
projetos de bancadas estatuais no or¢camento. Soma-se a possibilidade do apoio a um
grande projeto a dificuldade de reconhecimento dos representantes por parte dos eleitores

devido ao fendmeno das sobras eleitorais, revisado no capitulo 01.

H 4.4: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei
e relatores que sdo de partidos diferentes mas do mesmo distrito eleitoral, o voto do

relator sera contrario.

As duas primeiras interacdes encontram ilustracfes satisfatorias para a predicdo do

comportamento dos deputados. Nas duas proximas interacdes a modelagem se torna
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complexa, em grande parte devido ao aparecimento de uma variavel interveniente, a da
carreira do parlamentar. Deputados novatos tém altos custos em suas transacfes. Além da
necessidade de instruir-se sobre as regras formais do Congresso, precisam aprender as
regras informais que, demandam tempo. Ja deputados experientes tém 0s seus custos de
transacdo diminuidos, porque muitas vezes jd ocupam cargos na estrutura legislativa, ou
estdo numa posicdo mais segura no que concerne a competicdo eleitoral emseus distritos, e
principalmente, por terem incutido nas suas estratégias as regras informais de convivéncia

legislativa.

Adotamos o terceiro ano de mandato como o estdgio na carreira dos deputados em
que eles adquirem a experiéncia aqui atribuida para obterem reconhecimento dos colegas
como um conhecedor da politica publica discutida na comissdo. Como também, para
representar a conquista de uma estabilidade eleitoral no seu distrito eleitoral, que pode ser
entendido como uma menor preocupacdo com a necessidade de retribuir com beneficios
concentrados aos seus eleitores, comportamento importante para novatos que ainda

precisam estabelecer um vinculo com seus eleitores.

A terceira interagdo acontece entre deputados do mesmo partido, mas de distritos
diferentes. N&o existe estratégia dominante nesta interacdo, segundo o modelo de Santos
(1995) tudo depende do tempo de permanéncia dos jogadores no jogo, ou seja da

longevidade na carreira parlamentar.

Se os dois jogadores forem experientes, definido aqui como a conquista de um
terceiro mandato, a melhor ilustracdo é a do jogo de seguranca, e a predicdo € de
cooperacdo. Para os distributivistas devido aos ganhos mutuos na troca dos beneficios, com
a experiéncia que possuem os deputados sabem que podem confiar em seus companheiros
de partido na trocas mutua de votos nos projetos dos colegas de agremiacdo pois estes
assim como eles ja adquiriram alguma estabilidade na carreiras. Para a versdo partidaria,
devido a consciéncia dos problemas de coordenacdo gerados para os lideres na falta de
disciplina das bancadas partidarias, isto é a colaboragdo dos membros do partido incentiva

um espirito de grupo vantajoso nos momentos de dificil votagcdo em plenério.
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H 4.5: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei
e relatores que séo do mesmo partido, mas de distritos eleitorais diferentes, e ambos

estdo na sua terceira legislatura ou mais (experiente), o voto do relator sera favoravel.

Se os dois jogadores forem novatos a melhor ilustracdo é o jogo do dilema do
prisioneiro, é a predicdo de ndo-cooperacdo. Para os distributivistas, devido & necessidade
de defender suas clientelas. Ambos os deputados apesar de pertencerem ao mesmo partido
ndo estdo seguros da quantidade de eleitores “fi¢is” no seu distrito € tentem a acirrar suas
metas eleitorais com o maior numero possivel de beneficios concentrados para que
possiveis concorrentes ndo se fortalecam. Para a versdo partidaria devido a falta de
experiéncia sobre as consequéncias das retaliagbes dos lideres, 0s novatos ignoram
possiveis retaliacbes do lider em favor do que consideram sua principal fonte de

sobrevivéncia politica, os beneficios concentrados ao seu distrito.

H 4.6: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei
e relatores que sdo do mesmo partidos mas de distritos eleitorais diferentes, e ambos

estdo na sua segunda legislatura ou menos (novato), o voto do relator sera contrario.

No caso de interacédo entre um deputado novato e um experiente do mesmo partido,
0 jogo ilustrativo é o jogo da galinha, sem estratégia dominante. O deputado experiente
tenta ndo-cooperar para se aproveitar da pouca experiéncia do deputado novato, quanto a
troca de beneficios, e aos tramites informais da tramitacéo de leis no Congresso. Mas, de
outro lado pode haver cooperacao, por parte do deputado experiente, devido a consciéncia
dos problemas de coordenagdo gerados para os lideres na falta de disciplina da bancada
partidaria, como exposto acima. O deputado novato tenta em ambas as situacGes nao-
cooperar para defender sua clientela, sua mais importante logica de atuacdo neste novo

ambiente de incertezas.

Contudo, como ja frisamos, a conclusdo pela estratégia ndo dominante deixa o

modelo sem predi¢cdo. Como o maior nimero de casos ocorre justamente nesta interacdo é
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necessaria uma definicdo de hipotese complementar a0 modelo apresentado por Santos
(1995). A premissa € reforcar os extremos, ou seja, em interacdes entre deputados novatos e
experientes a tendéncia € a ndo-cooperacdo, devido a propensdo a ndo cooperacdao do
novato. Enquanto o deputado experiente ndo-coopera, devido ao conhecimento de como

age um novato e de sua propenséo a se aproveitar do novato.

H 4.7: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei
e relatores que sdo do mesmo partido, mas de distritos eleitorais diferentes, sendo que

umé novato e o outro experiente, o voto do relator seré contrario.

A quarta interagdo entre deputados de distritos e partidos diferentes € a que
encontra maior numero de casos na presente pesquisa. A predicdo deste jogo é de uma
estratégia, a principio, ndo dominante. Como na interacdo entre deputados de partidos
iguais e distritos diferentes, relatada acima, o tempo de permanéncia dos jogadores no jogo

determina a estratégia dominante.

Na interacdo entre deputados experientes a melhor ilustragdo é o jogo do dilema de
prisioneiro, e, portanto a predicdo é de ndo cooperacdo. No entender da versdo
distributivista, os deputados experientes tém incutido em suas estratégias a maxima de que
a cooperacdo lhes sera benéfica no longo prazo, ja que seus distritos e eleitores estdo menos
ameacados do que os dos novatos, e que de alguma maneira podem obter recursos por
meios dessas trocas apesar de estarem certos periodos em oposicdo. Todavia para a versao
partidaria, e aqui o argumento é mais enfatico, a cooperacdo nesta interacdo entre membros
de partidos diferentes no longo prazo dificulta os trabalhos de coordenagdo do lider. Ou
seja, a barganha entre deputados experientes pode existir na l6gica distributivista, mas a
l6gica partidaria, que inclui a ocupacdo de cargos no executivo e a ascensdo dentro do

partido inibe as trocas distributivistas.

H 4.8: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei

e relatores que sdo de partidos e distritos eleitorais diferentes, e ambos séo
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experientes, o voto do relator sera contrario.

Na interacdo com a presenca de deputados novatos o jogo ilustrativo é o jogo da
galinha. A estratégia € ndo dominante, a cooperagdo pode ocorrer ou ndo. Novamente, esta
ultima conclusdo deixa o0 modelo sem predicdo. Como 0 maior nimero de casos ocorre
justamente nesta interacdo é necessaria uma definicdo de uma hipotese complementar ao
modelo apresentado por Santos (1995). Para tanto a carreira parlamentar sera decisiva,

como no caso da interacdo entre deputados de mesmo partido e distritos diferentes.

A premissa é reforgar os extremos, ou seja, em interagdes entre novatos vamos
predizer cooperacao, devido a sua necessidade primaria de atender suas bases e assegurar
sua clientela. Em interacfes entre novatos e experientes a predicdo é de ndo-cooperacéo,
devido aos deputados experientes terem conhecimento sobre a disposicdo dos deputados

novatos em atender suas clientelas, reforcados pela expectativa de retaliacdo do lider.

H 4.9: quanto da interacdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de lei
e relatores que sd@o de partidos e distritos eleitorais diferentes, e ambos sdo novatos, o

voto do relator sera favoravel.

H 4.10: quanto da interagdo na CDEIC entre deputados propositores de projetos de
lei e relatores que sdo de partidos e distritos eleitorais diferentes, sendo que um e

novato e 0 outro experiente, ou vice versa, o voto do relator sera contrario.

4.4 - Resultados

Revisada a modelagem dos jogos, 0 passo seguinte é conferir os dados que podem
dar plausibilidade a modelagem. A pesquisa compreende 730 projetos, de autoria de
deputados com parecer final da Comissdo de Economia, Industria e Comércio no periodo
de 1995 a 2006. Estdo fora da amostra os projetos de autoria do Executivo e do Senado.
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A modelagem da teoria dos jogos foi aplicada para o jogo entre propositor da
matéria e relator na comissdo. Os resultados dos jogos foram obtidos pelo voto do relator
para 0 projeto. Voto a favor significa cooperacdo, voto contra ndo cooperagdo. Como ja
mencionado podemos generalizar o voto do relator como o voto da comissdo devido ao
pequeno numero de casos nos quais a comissdo ndao vota de acordo com o relator. O voto
contrario ao voto do relator acontece quando outro integrante da comissdo propde um
relatorio alternativo que uma vez adotado pela comissdo recebe o nome do relatério do
vencedor, e que no decorrer do periodo pesquisado se torna cada vez mais raro. Revelando
que a relatoria com o passar dos anos assume uma posicao decisiva na dinamica interna das

comissoes.

Atabela 4.4 esclarece com numeros a necessidade de ampliar o tipo de lei utilizado
por Santos (1995) Nos casos de jogos da galinha por serem maioria visivel, uma falta de
predicdo implicaria em reduzir a analise a numero pouco significativo. Algumas
explicacbes introdutdrias facilitardo o entendimento da tabela. O item da penultima linha,
Residuo séo os projetos que ficaram fora da classificacdo proposta. No ano de 1995 os
residuos sdo projetos nos quais o relatério ndo indica o relator, apenas o relator do
vencedor. Nos anos de 1997 e 2006, os residuos se referem a inexisténcia de alguns

deputados na lista bibliografica da Camara dos Deputados.

Mesmo distrito e partido

A analise da tabela 4.1 com a primeira das interacdes, entre deputados do mesmo
distrito e partido com 18 casos, revela uma consisténcia com as hipoteses retiradas, tanto do
texto de Alexord (1984), quanto das predicOes das interagcdes previstas por Santos (1995).
17 casos tem o voto do relator como favoravel. Somente o projeto de lei 5.504/01 do
deputado José Egydio recebe voto contrario do seu colega de partido do Rio de Janeiro,

Rubem Medina.

Quanto da verificacdo da ementa do projeto "institui obrigatoriedade de insercdo de
fotografia e inscricdo de dados de identificagcdo do usuario nos comprovantes de compras e

no cartdo de crédito”, fica facil entender o porqué do voto contrario, devido a dificuldade
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em aplicar a politica publica. O que refor¢a o argumento da versdo informacional, mesmo
sendo o propositor um colega a necessidade de apresentar boas politicas publicas que

diminuam a incerteza em sua implementagdo se sobressaia aos beneficios da colaboracéo.

Na maioria absoluta dos casos a interagdo entre deputados do mesmo distrito e
partido resulta em cooperacdo, confirmando a hipotese 4.3. A explicacdo para uma
verificacdo tdo forte de cooperacdo nesta interacdo retoma o argumento distributivista
relembrado por Santos(1997) de que as sobras eleitorais sdo os principais “eleitores” do
sistema eleitoral brasileiro, qualquer deputado que tenha suas proposi¢cdes aprovadas e

receba um reconhecimento e a retribuicdo com votos ajuda seu companheiro de partido.

Mesmo distrito, partidos diferentes

Quanto a segunda interacdo entre deputados de partidos diferentes e mesmo distrito,
ilustrado pelo jogo do impasse, também com estratégia dominante consensual entre as
versdes distributivista e partidaria, de ndo-cooperacdo, revela um resultado contrario a
predicdo. Dos 30 casos pesquisados apenas 09 confirmam a hipotese 4.4 de voto contrario

do relator.

Na maioria dos casos 21, o voto do relator é favoravel, contrariando a hipotese.
Mais uma vez as explicacdes distributivistas de Santos (1995), se concretizam. Santos fez
uma ressalva a esta interacdo quando o beneficio do projeto ndo é restrito, e pode ser
utilizado em periodos de elei¢do por outros deputados como ‘“capital eleitoral”,ja que ¢é
uma politica publica implementada durante seu mandato, principalmente na interacdo a
qual o relator apesar de ser de um partido diferente participa de sua formulacéo ao aprovar

0 projeto.

Os 21 casos com parecer favoravel do relator sdo exatamente exemplares de
beneficios integrais ao distrito eleitoral, previsto no modelo. Como exemplo temos: o
projeto de lei 1.509/96 trata do plano plurianual para a triticultura nacional, este foi
apresentado por um deputado do Rio Grande do Sul e relatado por um deputado do mesmo

estado mas de partido diferente. Sendo o Rio Grande do Sul um grande produtor de arroz o
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projeto tem um alto “capital eleitoral”, para ambos os jogadores. Portanto, as predigdes

para 0 jogo do impasse ndo se confirmam, nos casos em que o projeto beneficia o Estado

como um todo.

Tabela 4.1 — InteracgOes entre deputados do mesmo partido e distrito eleitoral

=partido 951969719899 (00 (01|02 {03 |04 |05 |06 | Total

=distrito

Seguranca 02 01]01(01{01|01|05(01|02|02 (01 |18

*Favoravel 17
02 01(01]{01|01|01(04 010202 |01

Contrario 01

01
Total 02{01/01|01(01({01(01|05(01|02|02|01]|18

Tabela 4.2 - Interacdo entre deputados de partidos diferentes e mesmo distrito eleitoral

\partido 951969719899 (00 (01|02 ({03 |04|05 |06 | Total

=distrito

Impasse 01|05|03|03|05|02(03 |04 (02 02 (30

Favoravel 21
01|{03|02|02|03|02(01 (03|02 02

*Contrario 0201|0102 02 |01 09
01|05|03|03|05|02 (03|04 (02 02 |30

Total

* predicdo dos jogos
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Diferentes distritos, mesmo partido

Passamos agora as interagdes mais complexas, nas quais a carreira € uma
importante variavel. A primeira delas ocorre quando existe uma interacdo entre deputados
de um mesmo partido e de estados diferentes. Nos doze anos pesquisados ocorrem 98
interacdes desse tipo. Das 98, 21 sdo interacBes entre deputados experientes, nas quais a
ilustracdo € a do jogo da seguranca. 23 ocorrem entre deputados novatos, nas quais o jogo
do dilema do prisioneiro ilustra a interagdo. E 54 interagOes entre deputados novatos e

experientes sdo ilustradas pelo jogo da galinha.

Diferente do jogo de seguranca entre deputados de mesmo partido e distrito
eleitoral, a hipotese 4.5 de voto favordvel do relator ndo é consistente, dos 21 casos, 11 séo
favoraveis, mas 10 sdo contrario. A explicacdo para o fendmeno esta exatamente na
experiéncia dos deputados que, ao se tornarem importantes politicos em seus partidos
passam a enxergar outros importantes politicos do partido como adversarios no caminho
natural da busca por lideranga no partido ou na busca por indicacfes no Executivo. Aqui a
versdo partidaria se sobressai a distributivista. Se um colega de partido recebe beneficios e
se fortalece em seu distrito eleitoral a implicacdo disto pode ser o seu fortalecimento na

hierarquia do partido.

Em alguns casos soma-se a explicacdo partidaria, a explicacdo informacional, como
no projeto de nimero 293/95 que dispde sobre a abertura de farméacias em todo territorio
nacional. Um projeto que poderia se encaixar no modelo de Santos, posto que oferece
maiores ganhos para o consumidor do que danos ao comércio farmacéutico, e pode ser

utilizado como “capital eleitoral”. Porém, recebeu voto contrario.

O projeto tem repercussdo nacional. O ndmero de farmécias no Brasil e a
importancia da indUstria farmacéutica é reconhecida pelo governo que, posteriormente iria
criar o programa de medicamentos genéricos, e por grande parte da populacdo que faz uso
continuo destes estabelecimentos comerciais. O projeto demanda informacdes de custo

elevado e com alto grau de incerteza quanto da sua implementacdo. A incerteza inibe a
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comissdo de ser favoravel a projetos e relatorias pouco informadas.

Nas interagcbes entre novatos do mesmo partido, mas de distritos eleitorais
diferentes, das 23 interacdes ilustradas pelo jogo do dilema do prisioneiro, com hipotese
4.6 de voto contrério do relator, novamente na maioria dos casos ocorre a negacdo da
hipdtese. O voto do relator é favoravel em 14 casos e em 09 dos casos a hipotese se

confirma com o voto contrario do relator.

O que podemos dizer a respeito desses resultados. Pesquisando a ementa dos
projetos verifica-se que sdo projetos difusos que podem ser utilizados como ‘“capital
eleitoral” em qualquer distrito eleitoral. Os projetos sdo; 1.387/95, que cria o programa de
seguranca automotiva; 1.017-a/95, que obriga as montadoras de veiculos a instalar sistema
anti-assalto nos taxis, sdo projeto que ndo constrangem a acumulagido de “capital eleitoral’
por parte do relator, ao contrario por serem difusos podem servir como demonstracdo da
capacidade partidaria de implementar politicas de abrangéncia nacional, e que portanto
podem ser utilizadas na campanha de qualquer deputado daquele partido ndo importando

seu distrito eleitoral.

Dois casos sdo intrigantes. Nos dois a interacdo ocorre entre os deputados Mauricio
Requido e Paulo Ritzel, e nos dois casos 0s projetos sdo de transferéncia de recursos
concentrada, tratam da criacdo de areas de livre comércio no estado do Parana. A Unica
pista que temos sobre a cooperacdo estd na hipOtese partidaria, mais especificamente na
variavel parentesco. O deputado Mauricio Requido é parente de Roberto Requido,
importante lideranca do PMDB. Para Paulo Ritzel, um deputado de primeiro mandato é
mais importante apoiar uma lideranca partidaria do que obstruir a transferéncia de recursos

para umdistrito alhures.

S&0 poucos 0s projetos como, 0 projeto de 2.127/96, que regula a atividade dos
camelds, que oferecem subsidios para uma explicacio complementar da versdo
informacional. Na explicacdo complementar da versdo informacional, o projeto propicia ao

relator a oportunidade de revelar sua habilidade como legislador em obter e processar
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informacgdes de modo a convencer seus colegas de comissao de que tem habilidade para o
exercicio da legislagdo. Mesmo contrariando a l6gica partidaria-distributivista, de ndo
cooperar em projetos com potencial eleitoral, o relator tem ganhos de carreira pois,
propiciou um relatorio que esclarece a todos os legisladores as implicagdes desta lei,

diminuindo as incerteza quanto a sua implementacéo.

A outra interacdo entre deputados do mesmo partido e distritos diferentes, acontece
entre novatos e experientes. Para esta interacdo a ilustracdo usada € o jogo da galinha, que
tem estratégia variavel ndo dominante. Como enfatizado acima, estendemos o modelo para
0 extremo e adotamos uma estratégia dominante da ndo-coopera¢do para 0S jogos da

galinha.

Nas 54 interacOes, representadas pelo jogo da galinha, apenas 09 confirmam a
hipdtese de ndo-cooperacdo do relator. As demais 45 resultaram em cooperagdo,
contrariando a predigdo. A principal explicacdo encontrada para o fendmeno e a da
deferéncia partidaria. Nos casos em que o relator é novato fica nitida sua deferéncia ao
propositor experiente, uma vez que sdo 0s deputados experientes que se tornam lideres de
bancada ou vice-lideres coordenando a indicacdo dos colegas novatos para as comissdes.

Resultado que refuta a hipotese 4.7.

Mais uma vez, ao pesquisar as ementas dos projetos verifica-se que em sua quase
totalidade sdo projetos de regulacdo difusa, os quais ndo implicam em custos especificos
para algum distrito eleitoral. Todavia o exemplo abaixo propicia uma explicacdo
complementar para o melhor entendimento da l6gica de acéo dos deputados com diferencas

no tempo de carreira.

A lei 2.281/96 de autoria da deputada Marta Suplicy tem grande potencial eleitoral, pois,
dispde sobre a comercializacdo de preservativos, assunto que faz parte do discurso de
campanha da deputada a favor da prevencdo de doencas sexualmente transmissiveis.
Contudo, entenderemos parte da légica se adotamos a predicdo de ndo-cooperacdo devido

ao contexto distributivo. Na formulacdo desta lei a deputada disponibiliza um numero e
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uma qualidade nas informacdes que os colegas de comissdo ndo possuem. A comisséo tem
a certeza sobre os impactos dessa lei, pois, existe uma deferéncia a deputada neste tema,

que é maior do que as possiveis perdas distributivas.

Tabela 4.3 — Interacbes entre deputados do mesmo partido e de distritos eleitorais

diferentes
=partido 95196(97 |98 (99|00 (01|02 |03 |04 |05 |06 |total
\ distrito
Seguranca 010101 (0301|0208 030121
(explexp)
*favoravel 11
01101 (02 06 01|01
Contrario 10
01 01|01 (02|02 02
Dilema do prisioneiro
(nov/nov) 01]01|09 (02 0104101 |04 23
favoravel 14
01|04 0103|0104
*contrario 09
01 05 |02 01
Galinha
(nov/ exp ou exp/nov) 0110109 (15|04 (06 (04]05({03|02|03|01 |54
favoravel 45
0101|0814 (03|06 (03|01|03|02]|02|01
*contrario 09
01101 (01 01|04 01
Total 02103(19|18 (07|07 (07 |17|04 06|06 |02 |98

* predicdo dos jogos
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Diferentes distritos e partidos

A quarta interac@o ocorre entre deputados de partidos e distritos diferentes, esta foi
a que ocorreu em maior numero, 584 casos. Comparado com as outras interacfes € possivel
afirmar que esta é a que deve ser pesquisada com maior atencdo. Entre as trés ilustracfes
possiveis somente a interacdo entre deputados novatos tem predicdo de voto favoravel do

relator, as duas outras ilustracdes predizem voto contrario.

As 114 interacOes entre deputados experientes, ilustrados pelo jogo do dilema de
prisioneiro, que tem como hipdtese 4.8 o voto contrario do relator, tem um resultado quase
empatado. Em 62 interagBes o voto do relator foi favoravel enquanto o voto € contrario em
52 das interacGes. A explicacdo para a cooperacdo nesta interacdo € em boa parte
sustentada pela versao distributivista, pois mesmo deputados experientes que ja entendem o
funcionamento do Congresso e com maior poder de barganha, utilizam a logica das

“trocas” para verem seus projetos aprovados.

Na pesquisa sobre as ementas desses projetos, constatou-se que em sua maioria séo
projetos que apesar de concentrar custos, tem alto “capital eleitoral” por regularem

indUstrias em prol dos consumidores.

Por outro lado a deferéncia aparece como uma explicacéo alternativa, ja que muitos
dos projetos que demandam grande volume de informag&o, entre eles podemos destacar 0s
projetos de numero 3.259/92 que determina a forma das debéntures de sociedades anbnimas
de capital aberto. E o projeto de nimero 2.161/96 que dispde sobre a forma de contrato de
gestdo entre sociedades de economia mista e governo. Ambos 0s projetos tem alto grau de
especializacdo e mesmo em interacdo de dilema do prisioneiro, o relator um deputado
experiente de partido e distrito diferente vota favoravel, pois reconhece no projeto bem
formulado uma maneira de diminuir incertezas na producéo de politicas pdblicas. Nestes
casos a versdo informacional apresenta explicacdes complementares a ndo verificacdo do

modelo.
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Devido a necessidade de oferecer informagdes com custos de aquisicdo que sao
dificil de serem aglutinados num projeto sem causarem efeitos em outras leis, projetos
como os exemplificados acima, tém propensdo a serem rejeitados. A cooperagdo, contudo
pode surgir justamente pelo alto grau de especializacdo que os propositores ou os relatores
possuem. A comissdo torna-se nestes casos um ambiente propicio para a apresentacdo de
qualidades requeridas na progressdo das carreiras. Se o deputado relator mostra dominio
sobre um tema de dificil acesso, a deferéncia dos seus colegas de comissdo se materializa
na aprovacdo da materia mesmo em condi¢Ges nas quais a logica do distributivismo e

partidaria apontam na dire¢do da rejeicao.

O restante dos jogos na interacdo entre deputados de partidos e distritos diferentes
sdo representados no modelo de Santos (1995), pelo jogo da galinha que tem estratégia ndo
dominante. Como explanado acima dividimos o jogo da galinha, que apresenta 0 nimero
470 casos, em dois. O primeiro com 184 casos para interacdes entre novatos. Neste jogo
“extremado” a hipdtese 4.9 é de voto favoravel do relator, devido a preferéncia primaria
dos novatos por garantir beneficios aos seus distritos, para a conquista de eleitores cativos,
efetuando para tanto as “trocas”. O numero de jogos nos quais a predicdo ¢ confirmada ¢ de
114 casos. Nos 70 restantes 0s novatos mesmo preocupados em produzir o maior nimero

de leis ndo cooperam com seus colegas na mesma situagao.

Ao investigar os projetos de deputados novatos que tiveram voto contra na comissao
por parte de relatores também novatos, constatamos este comportamento independe do tipo
de lei votada. Como exemplo temos as leis que pretendem criar area de livre comércio em
municipios onde os deputados propositores tém clientela, como nos projetos de ndmero:
708/95; 659/95; 2.593/96. Nestes casos o modelo levado ao seu “extremo” ndo teve
predicdo satisfatoria. A explicacdo para voto contrario entre novatos acontece nestes casos
devido ao beneficio de curto prazo para um deputado se tornar para outro um ganho futuro
incerto, ou seja, devido a distancia entre as trocas entre os beneficios, deputados novatos
tem propensdo a ndo cooperar. Sua carreira ndo esta estavel o suficiente para uma previsao

de reencontro com o deputado propositor.
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Nas leis com alto grau de especializacdo. Como a do projeto de numero 4.617/94
que cria programa para capacitacdo e competicdo da industria Aeronautica. Ou o projeto de
numero 3.194/97 que regula operac¢des de factoring. Por demandarem tempo de estudo para
a apreciacdo sdo oportunidades para deputados em inicio de carreira mostrar seu “valor”
como legisladores eficientes no processo de decisdo. Contudo, as duas leis exemplificadas
tém alto grau de relacdo com outras leis podendo suas implementacGes resultar em efeitos
perversos. Novamente a explicagdo complementar da versdo informacional sugere que ou 0
projeto ou relatorio foi pouco “qualificado” ou o grau de incerteza das politicas adverte os

decisores a rejeitarem o projeto.

A (ltima interacdo da pesquisa ocorre entre deputados novatos e experientes de
distritos e partidos diferentes foia com maior nimero de casos 286 ao todo. Nesta interacéo
a hipotese 4.10 “extremada” é de voto contrario do relator, o que ocorreu em 117 dos
casos. Porém, em 169 casos a predicdo ndo foi verificada e os relatores votaram
favordvelmente aos projetos. Novamente analisando as ementas dos projetos constatamos
que alguns projetos séo de beneficio difuso, e, portanto estdo de acordo com o modelo de

Santos.

Contudo, outros projetos com beneficios ou custos concentrados recebem o voto
favoravel da comissdo. Como nos exemplos dos projetos de numero: 1997/96 que modifica
a lei das sociedades por acOes; 1618/96 que dispde sobre a liquidacdo extrajudicial de
instituicdes financeiras, 3.482/97 que disple sobre sociedade de capitalizagdo. Novamente
em projetos com alto grau de especializacdo a versdo informacional se mostra a principal

explicacdo alternativa para as interagdes internas das comissoes.
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Tabela 4.4 — InteracOes entre deputados de partidos e distritos eleitorais diferentes.

\ partido 95|/96|97(98|99(00|01{02{03{04|05|06| Total

\ distrito

Dilema do prisioneiro 06 10 |06 |03 |18 (18|16 |14 (07|10 (06 (114

(explexp)

favoravel 62
03 02 |06 {0211 |07 |09|05 (04|08 |05

*contrario 52
03 08 01|07 (11|07 |09 (03|02 |01

Galinha

coopera 06103129 |18 |12/10 091419 |21 |34 |09 |184

(nov/nov)

*favoravel 114
05|03 (11(11|08({05|09|11|10|16 (23|02

contrario 70
01 18 |07 | 04 | 05 03109 (05|11 |07

Galinha

ndo coopera 1311|3930 |27 |31 (22|27 |28 |17 |26 |15 |286

(nov/ exp ou exp/nov)

favoravel 169
11 ({0820 (17|12 |15|17 |18 |16 |11 |12 |12

*contrario 117
02|03(19(13|15(16|05|09 |12 |06 |14 |03

Total
25|14 |78 |54 |42 |59 |49 |57 |61 |45 |70 |30 | 584

* predicdo dos jogos
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Temos nos exemplos a possibilidade de apresentar como Gltimo ponto, em prol da
versdo informacional e do argumento da complementaridade de Weingast e Shepsle, que o
modelo de Santos prediz satisfatoriamente projetos de lei que exigem pouca especializagéo.
Em projetos de lei nos quais sdo necessarios longos debates e argumentos, com base no
maior numero de dados, a necessidade de oferecer informacdo definird a votacdo na
comissdo. Projetos “melhor” informados, com maior quantidade e melhor qualidade de
informac&o serdo aprovados. Enquanto projetos importantes com pouca informagéo serao

rejeitados por apresentarem incertezas quanto a sua implementacéo.

Conclusdes

O presente trabalho na sua introdugédo afirma que os estudos legislativos acerca do
Congresso Nacional brasileiro se apresentam como uma dicotomia de hipoGteses, que
implica em uma leitura parcial do fendmeno, entre uma versdo partidaria que prioriza o
papel do partido como instituicdo coordenadora do processo politico, e uma versdo
distributivista que ressalta o papel historico desempenhado pelo federalismo no Brasil e a
propensdo dos deputados de se guiarem pela logica do clientelismo oferecendo leis para
seus distritos eleitorais.

Como solucdo para esta dicotomia 0 artigo apresenta o argumento da
complementaridade proposto por Weingast e Schepsle (1996), no qual os autores apontam
complementaridades entre as versbes para os estudos legislativos do Congresso Norte
Americano, tambem entendidas como dicotdmicas. No caso brasileiro esta solucdo é
apresentada devido a trés constatagdes. Primeiro, as variaveis utilizadas por ambas as
versoes dependendo dos dados recolhidos apresentam confirmacdo de ambas as hipoteses.
Segundo, existe uma terceira versdo, a informacional, negligenciada por ambas as versoes.
Terceiro a variavel comissdo apresenta pouco numero de casos estudados, propiciando um

novo lbcus de pesquisa.
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A adocdo do preceito da complementaridade se fez possivel com a utilizacdo do
modelo da teoria dos jogos, construido por Santos (1995). O modelo se distingue na
literatura por apresentar uma juncdo entre as versdes partidaria e distributivista. Portanto,
coma aplicacdo do modelo junto a uma investigacdo com bases na versdo informacional,

podemos mostrar uma possivel complementaridade entre as trés versdes.

No estudo dos casos 0 modelo de Santos foi bastante consistente, mesmo com a
necessidade de “degenerar” o modelo ampliando-0, sua capacidade de predigdo continuou
alta. Boa parte da l6gica de decisdo da comissdo pode ser auferida utilizando as predicdes
das versbes distributivas e partidarias. Contudo, constatamos fraquezas no modelo quando
os projetos eram de “importancia”. Nesses casos a versdao informacional oferecia uma

explicacdo complementar satisfatoria.

A versdo informacional faz uso das seguintes hipdteses para explicar os projetos de
“importancia”. Nestes casos a oportunidade do relator ou do propositor em revelar
informacBes que tem altos custos de aquisicdo faz com que seu relatério ou projeto seja o
mais bem informado possivel. Com dados que revelem suas consequéncias futuras,

diminuindo as incertezas de seus colegas quanto a implementagdo do projeto.

Rewvelando informagOes de alto custo de aquisicdo o relator ou propositor tem a
oportunidade de se destacar no tema, recebendo deferéncia por parte de seus colegas que
passam a creditar confianca e respeito. O deputado reconhecido ascende na carreira
partidaria, podendo ser disponibilizado para a ocupacdo de gabinetes, ou na propria

comissdo com novas relatorias.
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CONCLUSAO

A utilizacdo do modelo dos jogos ocultos foi imprescindivel para pesquisa sobre a
instituicdo comissdo. Tal modelo nos possibilitou um exame multidimensional da comissao
capaz de responder a questdo inicial de nossa investigacdo: a instituicdo Comissdo de
Desenvolvimento Econbmico, Industria e Comércio importa. Para responder a esta questdo

dividimos nossa pesquisa em 04 capitulos.

No primeiro desenvolvemos uma reviséo da literatura sobre os Estudos Legislativos.
A intencdo era encontrar lacunas nesta literatura que apontassem para temas de pesquisas
complementares ao entendimento do Congresso Nacional brasileiro. Na revisdo, dividimos a
literatura legislativa em quatro grandes temas que seguem uma sequéncia processual do

Legislativo.

A primeira lacuna que constatamos existir era a falta da versao informacional como
alternativa de explicacdo. Esta lacuna se deve em grande parte a existéncia de uma dicotomia
entre as versoes explicativas para as relagbes Executivo - Legislativo. Tal dicotomia perpassa
qualguer tema da revisdo e tem como po6los opostos a versdo distributivista, que aponta
problemas federativos como determinantes, e a versdo Partidaria que afirma serem o0s
partidos a principal instituicdo explicativa do funcionamento do Legislativo. Se comparada a
literatura sobre o Congresso dos Estados Unidos € notdria a falta da versdo informacional.
Entdo nossa primeira conclusdo sobre a literatura foi pela necessidade de enfatizar a verséo

informacional em detrimento as outras duas versdes ja consagradas.

A revisdo proposta no capitulo 01 foi dividida em quatro temas. O primeiro foi o
sistema eleitoral revisado como a regra primaria do Legislativo. Qualquer individuo que
pretenda participar como representante politico deve passar pelo crivo da regra eleitoral. O
segundo tema revisado foi 0 do governo de coalizdo. Este tema é composto por trés subtemas
que se complementam para explicar como as coalizdes funcionam. Para formar coalizGes o

presidente deve distribuir cargos para os partidos que compBe a coalizdo, os lideres
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partidarios devem funcionar como agentes de intermediacdo entre os partidos e o poder
Executivo, e o Presidente deve implementar as emendas de orcamento daqueles deputados

que votaram nos projetos do governo tramitados no Congresso.

O terceiro tema, a carreira dos politicos, exemplifica bem a l6gica multidimensional
dos Estudos Legislativos. O tema carreira pode ser compreendido como uma dimensdo
paralela a instituicdo legislativa pois apesar de ser influenciada por esta tem suas préprias
variaveis que incluem o histérico profissional do politico, suas ambicdes e outras variaveis
externas a logica legislativa. As conclusdes quanto a carreira sdo de que as comissdes tem
importancias diferentes. A comisséo de Orgamento seria a mais importante delas, se tornando

uma instituicdo que favorece a carreira dos deputados.

Por fim, o quarto tema tem seu foco na producdo legislativa. A verificacdo da
producdo é de extrema importancia para compreendermos os resultados finais da influéncia
que as Varias instituicdes e variaveis legislativas imprimem na producéo de leis. Ao verificar a
producdo legislativa é possivel avaliar o desempenho dos parlamentares, como também ¢é
possivel apontar ganhadores e perdedores do processo legislativo. Da revisdo da literatura de
producdo Legislativa a conclusdo € de que o poder terminativo das comissdes € razoavelmente

empregado, o que oferece subsidios para justificar a pesquisa sobre as comissdes.

As conclusbes gerais do capitulo 01 sdo as de que existe uma preponderancia do
poder Executivo na producdo Legislativa. Ou retornando a nossa pergunta guia a instituicdo
comissdo para a literatura sobre o congresso brasileiro tem pouca importancia, em grande
parte devida & preponderancia do Executivo. Essa preponderancia fica mais visivel na revisdo
sobre a producdo legislativa que tém predominancia Executiva, mas também é importante na
dindmica de manutengdo do governo de coalizdo, e na carreira dos deputados que tém como

alternativa a permanéncia no Legislativo, a disputa de cargos Executivos.

Todavia a dindmica da preponderancia apresenta uma lacuna, poucos sdo o0s estudos
interessados em saber qual o papel da burocracia e suas instituicbes na producdo desta
preponderancia. Para ajudar a preencher esta primeira lacuna desenvolvemos uma pesquisa,
no capitulo 02, que tinha o objetivo de investigar qual a participacdo do Legislativo no
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desenho de novas instituicGes no poder Executivo.

Uma segunda constatacdo na revisdo da literatura dos Estudos Legislativos era o
fraco papel institucional atribuido as comissfes. Afora a Comissdo de Orcamento, as outras
comissBes eram pouco estudadas, em grande parte devido a sua irrelevancia quanto da adogéo
de modelos para o entendimento do governo de coalizdo, especificamente quanto da
verificagdo no tema producdo de sua razodvel producdo através do poder terminativo, com
também, de sua fraca importancia institucional para a carreira dos politicos que ndo as

utilizavam como meio de ascensdo na carreira vide literatura comparada.

Esta segunda constatagdo motivou o presente estudo. A motivagdo no estudo das
comissdes entdo se afirmou com trés perguntas. Qual o papel das comissées no desenho de
instituicGes burocraticas que propiciam a preponderancia do Executivo. Por que o0s
parlamentares ttm um comportamento rotativo no sistema de comiss@es. E, qual o papel da

comissdo na resolucdo de conflitos partidarios e federativos.

Portanto o capitulo 02 tinha como objetivo constatar a importancia de dimensdes
paralelas a dimensdo interna da CDEIC. Tal objetivo foi cumprido com a contagem das
palavras nas leis que criam ou reformulam instituicdes de desenvolvimento econdmico,
indUstria e comércio no Executivo, numa ilustracdo metodoldgica, paralelas temporalmente a
CDEIC. A metodologia verificou que existem diferencas nas especificacdes destas leis em
periodos democraticos quanto a CDEIC estd funcionando, em contra partida a periodos
autoritarios, quando o numero de palavras nas leis diminui sinalizando para um menor
detalnamento das leis. Com a verificagdo da diferenca no tamanho das leis entre os dois
periodos foi possivel afirmar que a existéncia da CDEIC influenciou na criagdo e

reformulacdo de instituicdes no Executivo.

Devemos ressaltar que a quase totalidade das instituicdes foram criadas por
legislacdo de decreto sem tramitacdo no Legislativo. Todavia tal constatacdo ndo condiciona a
pesquisa a uma conclusdo pela preponderancia. Num primeiro momento porque os decretos
estdo submetidos a uma lei original que tem tramitacdo obrigatdria no Legislativo e, num

segundo porque existem diferencas no nimero de palavras entre os decretos do periodo
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autoritario e democratico, com maior detalhamento para o segundo. Revelando que o0s
burocratas ao desenharem uma lei em periodos democraticos sabem que se esta for pouco

detalhada torna se motivo de verificacdo por parte do Legislativo.

A verificacdo de quais os periodos em que as instituicGes executivas sdo mais
detalhadas possibilitou também dar contribuicBes a teoria do insulamento burocratico. Ao
verificar a funcdo das instituicdes criadas foi possivel reconhecer diferengas funcionais entre
as instituicbes. A maioria das instituicbes criadas no Executivo desempenha papéis
complementares aos da CDEIC e ndo concorrentes. A tese do insulamento burocratico ndo é
rejeitada, as instituicdes sdo criadas no Executivo com pouca participacdo do Legislativo.
Todavia devemos salientar que a CDEIC ndo tem como funcdo questdes administrativas e

financeiras, como as instituicdes executivas criadas para este proposito.

A conclusdo do capitulo 02 quanto a pergunta guia, quanto importa a comisséo, € a
de que a CDEIC influencia na criacdo e reformulagdo de instituicbes desenhadas no
Executivo. Mesmo que esta conclusdo esteja embasada numa pesquisa com hipdteses de
aproximagdo, foi possivel constatar que nos periodos em que esta em funcionamento a
comissdo influéncia no desenho de instituicdes que na maioria das vezes cumprem papeis
complementares ao seu. Assim afirmamos que a preponderancia do Executivo se deve em
grande parte a seu cardter administrativo. A comissdo ao influenciar no desenho de

instituicBes paralelas estd propiciando a implementacéo de politicas publicas de sua area tema.

Uma vez constatada a importancia da CDEIC na dimensdo paralela a sua propria,
passamos para o capitulo 03 no qual as variaveis internas da comissdo comecaram a ser
testadas. O foco do capitulo € encontrar dentro da literatura sobre comissdes, lacunas que
proporcionem novos testes e explicacbes para o funcionamento destas instituigdes. A partir de
uma digressdo que teve inicio com uma boa quantidade de variaveis, retiradas da literatura
internacional, e passiveis de teste. Em seguida, restringimos nossas investigacdes a exposicdo
de varidveis consideradas as mais importantes que podem explicar o funcionamento das
comissdes, juntamente com a revisdo dos motivos historicos que propiciaram a criagdo do

sistema de comissBes no congresso dos Estados Unidos.
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Trés sdo as motivacdes historicas para a criacdo do sistema de comissGes que podem
ser testadas a partir de trés varidveis: a existéncia de diferencas entre os membros das
comissdes vis-a-vis a do plenario quanto a quais politicas publicas devem ser produzidas; a
escolha dos membros para a composicdo das comissdes; e 0 papel de regras institucionais que
conferem mais ou menos poder as decisfes das comissdes. Junto a revisdo das trés variaveis,
fizemos a ressalva de que cada comissdo acaba por ter suas préprias especificidades, devido

as diferencas que o tema de suas politicas publicas imprimem no seu funcionamento.

Um terceiro passo na digressdo para a escolha de quais as variaveis propiciaria um
teste original e complementar aos existentes na literatura, foi o de revisar a literatura
preocupada em entender o sistema de comissées no Congresso Nacional brasileiro. Dos testes
ja disponiveis podemos concluir que: os membros sdo recrutados segundo sua expertise e
historico profissional, as comissdes com temas mais salientes sdo preenchidas com membros
mais fieis aos seus partidos, ndo existe uma grande distancia entre a preferéncia de membros
da comissdo e do plenério, e que a tramitacdo em urgéncia e as comissdes temporérias

enfraquecem o papel institucional das comissdes permanentes.

Desta digressdo de varidveis chegamos a uma pergunta que nos pareceu a mais
importante na tentativa de preencher as lacunas sobre o entendimento do sistema de
comissdes brasileiro: porque os parlamentares ndo permanecem em uma comissao por longo
periodo. Tal pergunta tem inspiracdo na literatura comparada, na qual as comissdes servem de
instituicdo para ascensdo na carreira, ao permanecerem por longo periodo em uma comissao
os parlamentares se tornam especialistas no tema de sua comissdo e s&o escolhidos por seus
partidos para desempenharem cargos no executivo no caso Inglés, ou se tornam referéncias

nas decisdes de politicas publicas no caso Norte Americano.

Os testes empreendidos ndo possibilitaram uma conclusdo definitiva sobre o porqué
da rotatividade nas comissdes. De modo geral a permanéncia nas comissdes encontra uma
barreira no quarto ano, ou seja, um deputado passa no maximo uma legislatura na CDEIC. Na
metade dos casos investigados a permanéncia é de apenas um ano. Constatamos que ndo
existe um padrdo para diferenciar os que permanecem, daqueles que mudam no primeiro ano.

Em ambos os grupos existem deputados experientes e novatos, contrariando a idéia de que
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deputados experientes estariam motivados pelo conhecimento do funcionamento da casa a

permanecer numa determinada comissao e usufruir desta permanéncia.

Em ambos os grupos de 01 ou 04 anos, encontramos quase metade dos deputados
com histérico profissional no tema da comissdo, ou seja, com diploma em economia ou
administracdo, ou donos de empresas do ramo de comércio e industria, sugerindo que para
metade de seus membros a permanéncia na comissdo ndo se deve aos baixos custos de

producdo de relatérios, principal trabalho em uma comissao.

Assim como, ambos o0s grupos de 01 ou 04 anos, sdo compostos por deputados com
carreiras do tipo longeva e do tipo ziguezague. Sugerindo que mesmo deputados com carreira
longeva mudam de comissdo com freqUéncia. Para os deputados de carreira do tipo
ziguezague que preferem mudar de comissdo encontramos uma explicagéo, a procura de uma
educacdo politica mais generalista, requisitada nos cargos Executivos, estimula estes a
mudarem de comisséo. E esta parece ser a explicacdo para a rotatividade nas comissdes. Se
mais da metade dos deputados tém como objetivo um carreira do tipo ziguezague a procura
por uma formacéo generalista, com mudancas constantes de comisséo, acaba por influenciar a

dindmica como um todo da ocupac¢do em comissoes.

Se os deputados ndo permanecem nas comissdes a conclusdo e de que estas nao
fomentam a expertise “profunda”, apenas generalista. Tal expertise seria formada em periodo
pré legislativo pelo histérico profissional do deputado. Desta conclusdo passamos para uma
nova pergunta: entdo, qual é o papel das comissbes no fomento a informagcdo. E como
resposta propomos no capitulo 04 a seguinte hipdtese: as comissdes sdo instituicdes que

resolvem os conflitos entre as instituigdes federativas e as partidarias.

A hipoétese para o capitulo 04 surge dos questionamentos originais das versdes para
o entendimento do Legislativo, e da conclusdo na revisdo no capitulo 01 de que a versdo
informacional é pouco utilizada para a explicagdo do funcionamento do Legislativo brasileiro.
Se a literatura sobre os estudos legislativos sdo dicotomizadas pelas versdes partidarias e
distributivistas, e se como concluimos no capitulo 03, existe uma rotatividade dos membros

da comissdo, um bom questionamento para complementar as lacunas existentes e tentar
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entender qual o papel da informacdo na comissdo, é saber qual o resultado das interacdes

entre propositor e relator de projetos na CDEIC.

A relatoria é a principal funcdo dos deputados nas comissdes. Ao relatarem os
projetos de seus colegas os deputados se inserem numa interagdo individual que possibilita a
utilizagdo da teoria dos jogos para saber se estas interagcdes sdo de cooperacdo ou de rejeicéo.
Para balizar as interagdes temos de um lado a instituicdo partidaria, se relator e propositor sao
de um mesmo partido a propensdo a cooperar € maior. De outro lado temos a instituicdo
federativa, se os deputados forem de um mesmo estado o resultado da interagdo tem

propensao a cooperacao.

Contudo esta interacdo ocorre com as duas instituicbes - federacdo e partido -
incidindo ao mesmo tempo, e com uma terceira varidvel que deve ser considerada, o tempo de
legislatura dos deputados. A longevidade conta, pois deputados mais experientes conhecem 0s
trdmites da casa e estdo na maioria das vezes em posicdes hierarquicas superiores aos seus
companheiros novatos. Do cruzamento destas variaveis surgem quatro interacdes que podem

ser moldadas pela teoria dos jogos.

Das quatro interacfes possiveis uma é a com maior nimero de casos. Nesta estdo 0s
deputados que sdo de partidos e distritos eleitorais diferentes. A predicdo para esta interacdo
varia de acordo com o tempo de casa dos deputados. Em interacfes entre deputados
experientes e em interacdes entre novatos e experientes a predicdo é de ndo cooperacdo e 0s
resultados revelam que existe uma propensdo maior a cooperar do que estava previsto pela

teoria.

Os resultados destas interagGes revelam que a versdo informacional pode explicar
casos que as versoes partidarias e distributivas ndo conseguem. A versdo neste teste se mostra
uma fonte valiosa para o entendimento das interacbes nas comissdes. Propiciando uma
resposta alternativa a utilizacdo de informacédo para o entendimento da dindmica interna da

comissao

Por fim voltemos a questdo inicial: as instituicbes importam, especificamente, a
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CDEIC importa. Ao longo do trabalho podemos constatar que a existéncia da CDEIC
influencia no desenho de instituicdes paralelas a ela, que a rotatividade na CDEIC pode ser
explicada pelo tipo de ambicdo mais comum na carreira politica brasileira, e que esta fomenta
a informacdo ao criar um ambiente de interacdo que incentiva os deputados a revelarem suas
habilidades.
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