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O LEGISLATIVO NA ALOCACA,O DO ORCAMENTO:
ENTRE REGRAS FORMAIS E PRATICAS INFORMALIS -2

SINOPSE

Este relatorio investiga como institui¢des informais podem emergir em resposta a reformas que
restringem formalmente os poderes orcamentarios do Legislativo, a partir da analise
comparativa de trés casos — Equador, Colombia e Chile. O estudo parte da hipotese de que
reformas que reduzem os poderes alocativos do Legislativo, quando implementadas em
descompasso com os incentivos politicos dos parlamentares, tendem a induzir a emergéncia de
mecanismos alternativos de influéncia sobre a alocagdo de recursos. Nessa perspectiva, o
diagnostico predominante de que o Congresso brasileiro detém poderes or¢amentarios
excessivos e de que a solugdo consiste em restringi-los formalmente dedica pouca atengao tanto

a experiéncia comparada quanto ao papel das instituigdes informais.

O estudo combina trés estratégias analiticas. No plano tedrico, mobiliza a literatura
sobre o problema de recurso de uso comum, sobre delegagdo orcamentaria e sobre instituigdes
informais. No plano empirico, combina uma andlise comparativa dos poderes or¢amentarios
formais em uma amostra de 124 democracias com a avaliagdo, para 18 democracias
presidenciais latino-americanas, da relacao entre esses poderes e o particularismo parlamentar.
No plano qualitativo, examina em profundidade os casos do Equador, da Colombia e do Chile,
selecionados por reunirem as condigdes em que, segundo o modelo tedrico desenvolvido no

relatorio, € mais provavel a emergéncia de institui¢des informais de alocagcdo orgamentaria.

A andlise comparativa mostra que os poderes formais do Congresso brasileiro ocupam
posi¢do proxima a mediana da distribuicdo internacional. Os estudos de caso comparados
revelam que reformas constitucionais que restringiram os poderes alocativos do Legislativo em
descompasso com os incentivos politicos dos parlamentares foram seguidas da emergéncia de
institui¢des informais ou infraconstitucionais que redistribuiram, em diferentes graus, o
controle sobre a alocagdo orcamentaria. As coaliciones fantasma no Equador, os cupos

indicativos na Colombia e as glosas presupuestarias no Chile diferem quanto ao seu grau de

I, Este trabalho faz parte do Termo de Execugdo Descentralizada (TED) n°® 3/2024, celebrado entre o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada ¢ Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos — MDIC, por
intermédio da Secretaria de Competitividade e Politica Regulatoria.

2, Os autores agradecem as contribui¢des de colegas da Diretorias de Estudos e Politicas do Estado, das Instituigdes
e da Democracia e de colegas da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais. Eventuais erros e omissdes
remanescentes sao de exclusiva responsabilidade dos autores.
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institucionalizacdo e opacidade, mas compartilham uma légica funcional comum: permitem
que parlamentares exercam influéncia sobre a alocagdo do gasto sem alterar formalmente as
restri¢gdes constitucionais que limitam sua atuacao. Todos esses mecanismos operam, contudo,
fora dos canais formais de transparéncia e controle, ainda que em graus distintos, produzindo

externalidades negativas dificeis de conter.

A principal implicacdo para o caso brasileiro ¢ que reformas institucionais que ignoram
os incentivos que tornam determinado regime alocativo atraente para uma maioria parlamentar
tendem a ser contornadas e que os mecanismos alternativos que emergem em resposta tendem
a ser menos transparentes € menos controlaveis do que os instrumentos formais que substituem.
O debate sobre reforma or¢amentaria se beneficiaria, portanto, de menos énfase na simples
redugdo dos poderes formais do Congresso e de maior atengdao a compatibilidade entre o
desenho institucional e os incentivos politicos dos parlamentares, condi¢ao da qual depende a
efetividade e a sustentabilidade de reformas destinadas a disciplinar a alocacdo do gasto

publico.

Palavras-chave: poderes orcamentarios do Legislativo; instituicdes informais; delegacdo

or¢amentdaria; reforma orcamentaria; analise comparativa; América Latina.



1 INTRODUCAO

Este relatério apresenta uma analise institucional comparativa da evolucdo dos poderes
or¢amentarios do Legislativo no Equador, na Colombia e no Chile, com énfase nas institui¢des
informais que emergiram em resposta a restrigdes formais a esses poderes. O exame dessas
experiéncias de mudanca institucional visa contribuir para o debate sobre reforma or¢camentéria
no Brasil. Nos trés casos analisados, reformas constitucionais reduziram os poderes do
Legislativo sobre a alocac¢ao do gasto publico e foram posteriormente seguidas pela emergéncia
de novas instituigdes — informais ou infraconstitucionais — que restauraram, a0 menos em
parte, os poderes anteriormente suprimidos. Compreender essas trajetorias e identificar o que
sua variacao revela sobre as condi¢des que determinam a efetividade de reformas dessa natureza

constitui o objetivo central deste relatorio.

1.1 Contexto e objetivo

Desde 2014, o processo orgamentario brasileiro vem passando por mudancas relevantes, todas
orientadas para ampliar o protagonismo do Legislativo na alocacao de recursos publicos. Essas
transformagdes tém estimulado intenso debate acerca da necessidade de rever o desenho
institucional vigente, com o objetivo de restringir novamente a atua¢do parlamentar e
restabelecer maior protagonismo do Executivo. A nosso ver, entretanto, esse debate apresenta

duas limitagdes importantes que motivam a analise comparativa desenvolvida neste relatorio.

A primeira consiste na atencdo quase exclusiva as regras formais do processo
or¢amentdrio, com pouca consideracdo ao papel desempenhado por instituicdes informais.
Como observam Helmke e Levitsky (2006) e Scartascini e Stein (2009), essas instituigoes —
entendidas como regras compartilhadas, geralmente ndo escritas, criadas, comunicadas e
aplicadas por canais ndo oficiais — ocupam papel particularmente relevante nos sistemas
politicos latino-americanos, inclusive na dindmica or¢camentéaria. Desconsidera-las pode
conduzir a uma compreensdo incompleta dos mecanismos que estruturam a distribui¢do de

recursos publicos e da influéncia efetivamente exercida pelos diferentes atores envolvidos.

A segunda limita¢dao decorre da reduzida atencdo a natureza essencialmente endogena
das proprias instituicdes orgamentarias. Como, em democracias, compete ao proprio
Legislativo definir a extensdo de seus poderes sobre a formulagdo e aprovagdo do orgamento,
reformas que alteram essa distribuicdo de competéncias ndo constituem restrigdes externas ao
sistema politico, mas escolhas produzidas pelos proprios atores cujos incentivos pretendem

disciplinar. Disso decorre que a efetividade dessas reformas depende ndo apenas de seus
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objetivos normativos, mas também de sua compatibilidade com os incentivos e preferéncias da

maioria parlamentar.

Os casos do Equador, da Colombia e do Chile foram selecionados precisamente porque
evidenciam essas duas limitagdes de forma particularmente clara. Em cada um deles, reformas
constitucionais reduziram significativamente os poderes orcamentarios do Legislativo; em
seguida, contudo, surgiram mecanismos alternativos que restauraram parte da influéncia
parlamentar sobre a alocagdo do gasto publico. A comparagao entre essas experiéncias permite
investigar ndo apenas por que tais mecanismos emergem, mas também por que assumem

formatos distintos em diferentes contextos institucionais.

1.2 Pergunta de pesquisa e abordagem analitica

Este estudo investiga se a restrigdo formal dos poderes or¢amentéarios do Legislativo esta
associada a emergéncia de mecanismos informais ou infraconstitucionais de alocagdo de
recursos e, em caso afirmativo, sob quais condigdes esses mecanismos assumem formatos

distintos.

A relevancia dessa questao decorre do fato de que a literatura sobre instituigdes
informais mostra que a emergéncia de mecanismos dessa natureza ndo ¢, em si, surpreendente.
Em contextos caracterizados por elevada fragmentacdo partidaria e fortes incentivos
particularistas, praticas informais podem desempenhar fungdes estabilizadoras importantes,
viabilizando a governabilidade e acomodando interesses politicos que as regras formais deixam
de atender. O problema € que essas mesmas praticas tendem a operar de forma opaca. Por
definicdo, mecanismos informais de alocagdo orcamentdria escapam aos sistemas de
transparéncia e responsabiliza¢dao previstos pelas regras formais. Surge, assim, um trade-off
frequentemente negligenciado no debate sobre reforma orgamentaria: reformas destinadas a
restringir formalmente os poderes alocativos do Legislativo podem acabar deslocando a
distribuicdo de recursos para canais menos visiveis € menos controlaveis, comprometendo

justamente os objetivos de transparéncia e controle que pretendiam fortalecer.

A abordagem analitica adotada neste relatorio articula trés perspectivas teoricas
complementares. A primeira ¢ a endogeneidade das instituicdes or¢amentarias. Partimos da
premissa de que tais instituicdes abrangem tanto as regras formais quanto as informais que
estruturam a elaboracdo, aprovacao e implementagdo do orgamento publico. Nessa perspectiva,
além das normas constitucionais e legais, também dispositivos infralegais, praticas e rotinas

podem afetar substancialmente a capacidade dos diferentes atores de influenciar a alocagao dos
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recursos publicos. Como as regras que disciplinam os poderes do Legislativo resultam, em larga
medida, de decisdes dos proprios parlamentares (Primo, 2008), sua estabilidade depende de sua

compatibilidade com os incentivos e preferéncias de uma maioria congressual.

A segunda perspectiva ¢ a da delegacao legislativa, segundo a qual a principal decisao
institucional enfrentada pelo Legislativo nesse dominio diz respeito ao grau de
discricionariedade orcamentaria do Executivo. Delegar essa autoridade reduz custos coletivos
associados a ineficiéncia alocativa e ao desequilibrio fiscal, mas impde custos individuais aos
parlamentares cujos incentivos eleitorais dependem da provisdo de beneficios concentrados e
atribuiveis (Hallerberg e Marier, 2004; Ting, 2012; Bertelli e Grose, 2009). O regime alocativo
efetivamente observado resulta, assim, do equilibrio entre esses incentivos concorrentes, € nao

apenas do desenho constitucional formal.

A terceira perspectiva enfatiza o papel das instituigdes informais na estruturacao do
comportamento politico e sua interagdo com as instituicdes formais. Nessa perspectiva, quando
reformas restringem formalmente os poderes do Legislativo em descompasso com os incentivos
predominantes entre os parlamentares, tende a surgir pressao enddgena pela emergéncia de
mecanismos alternativos de alocagdo. Esses mecanismos podem assumir a forma de instituigdes
informais que violam as regras existentes, contornam suas restrigdes ou convertem institui¢cdes
formalmente preservadas em instrumentos voltados a finalidades distintas daquelas
originalmente previstas (Helmke e Levitsky, 2006). A forma especifica que essas respostas
assumem — bem como o grau em que comprometem os objetivos de transparéncia e controle

que motivaram as reformas — depende das condig¢des politicas e institucionais de cada sistema.

A andlise comparativa do Equador, da Colombia e do Chile articula essas trés
perspectivas como um quadro analitico para compreender a evolucdo das instituigoes
orcamentarias, a interagao entre instituigoes formais e informais e os efeitos dessas mudangas
sobre o comportamento dos atores politicos. Como serd demonstrado ao longo do relatério, os
trés casos sugerem que restricdes formais aos poderes orcamentarios do Legislativo tendem a
produzir resultados distintos dos pretendidos quando entram em conflito com os incentivos
predominantes entre os parlamentares. Nessas circunstancias, mecanismos informais ou
infraconstitucionais frequentemente emergem para restaurar parte da capacidade alocativa
anteriormente suprimida. Ao mesmo tempo, a comparagdo evidencia que a forma assumida por
esses mecanismos — € seu impacto sobre transparéncia, responsabilizagdo e controle — varia
significativamente entre os casos, dependendo menos do desenho constitucional em si do que

das condigdes politicas sob as quais ele opera.



O restante do relatdrio esta organizado da seguinte forma. A se¢do 2 recupera, de forma
sintética, os principais argumentos tedricos mobilizados no debate sobre a limitagdo dos
poderes orgamentarios do Legislativo, discute suas implicagcdes para o presidencialismo
multipartidario e introduz o papel das institui¢des informais nesse processo. A se¢do 3 mapeia
a distribuicdo dos poderes or¢amentarios formais do Legislativo em uma amostra ampla de
democracias, situa o caso brasileiro em perspectiva comparada e analisa a relagdo entre esses
poderes e o grau de particularismo parlamentar, identificando os casos de descompasso entre
institui¢des formais e incentivos politicos. A secdo 4 apresenta os estudos de caso do Equador,
da Colombia e do Chile, documentando os mecanismos informais que emergiram em cada
contexto. A secdo 5 realiza a andlise comparativa dessas experiéncias, identificando suas
semelhangas e diferengas. Por fim, a se¢do 6 sintetiza as principais conclusdes do estudo e

discute suas implicagdes para o debate sobre reforma or¢amentaria no Brasil.

2 QUADRO TEORICO

Esta secdao desenvolve o quadro tedrico que orienta a analise empirica do trabalho. O ponto de
partida € um problema distributivo inerente ao processo or¢amentario: parlamentares tém
incentivos para demandar gastos cujos beneficios se concentram em suas bases eleitorais,
enquanto seus custos recaem sobre a coletividade. A literatura interpreta essa dinamica como
um problema de recurso de uso comum e identifica duas solug¢des institucionais: a centralizagao
do processo decisorio e a adogdo de regras fiscais. Sua extensdo a sistemas presidenciais
multipartidarios, contudo, envolve tensdes que os modelos originais, desenvolvidos sobretudo
para democracias parlamentaristas europeias, ndo resolvem inteiramente. Por isso, propde uma
especificagdo desses mecanismos para o contexto do presidencialismo multipartidario,
incorporando as dimensdes do particularismo parlamentar e da distancia ideologica entre

maioria e Executivo.

A secdo, contudo, ndo se encerra na dimensdo formal da governanga. Uma premissa
central deste trabalho € que as instituigdes orcamentarias incluem ndo apenas as regras escritas
que distribuem poderes entre Executivo e Legislativo, mas também os arranjos informais que
emergem quando essas regras sdo incompativeis — ou estdo em descompasso — com 0s
incentivos e as preferéncias dos atores politicos. Esse tema ¢ introduzido a partir da tipologia
de Helmke e Levitsky (2006), discutindo-se as configuragdes possiveis da relagdo entre regras

formais e informais e formulando-se as questoes que os estudos de caso buscardo responder.



2.1 O problema

Um foco importante da literatura sobre economia politica do orcamento ¢ a analise das
externalidades distributivas inerentes as decisdes orgamentarias: projetos especificos
beneficiam grupos ou territorios delimitados, mas sdo financiados pela coletividade em geral,
na forma de arrecadacdo tributaria. Essa assimetria leva legisladores com incentivos
particularistas a internalizar integralmente os beneficios de suas emendas, mas apenas uma
pequena parcela de seus custos, criando um viés sistematico em favor de gastos excessivos e
ineficientes. Em outras palavras, identifica-se uma falha de coordena¢do no interior do
Legislativo: cada parlamentar busca se apropriar do maximo de recursos para sua base,
enquanto o custo total ¢ dividido por todos. A seguir, detalham-se os microfundamentos do

problema.

Decisdes democraticas sobre como financiar e alocar recursos publicos caracterizam-se
por um conflito entre racionalidade individual e interesse coletivo. Como o onus do
financiamento ¢ dividido entre todos, cada individuo tem incentivo a utilizar mais o recurso do
que estaria disposto caso tivesse de arcar integralmente com seu custo. Weingast, Shepsle e
Johnsen (1981) formalizaram esse mecanismo para o contexto de distritos de apenas um
representante com o que denominaram "lei do 1/n": quanto maior o nimero de distritos
eleitorais (n), maior o vié€s de gastos, pois cada parlamentar internaliza apenas 1/n do custo total
de cada projeto, mas captura o beneficio integral junto a sua base. O resultado coletivo ¢
ineficiente: a sociedade tende a financiar um volume de recursos maior do que seria socialmente
desejavel, de modo que o custo total supera o beneficio social. Embora indesejado, esse
resultado dificilmente pode ser evitado pela racionalidade individual isolada — como a parcela
do recurso que cada individuo utiliza ¢ pequena em relagdo ao total, ninguém tem incentivo a

reduzir unilateralmente seu uso, pois sabe que o impacto serd irrelevante.

Esse conflito entre racionalidade individual e interesse coletivo corresponde ao que a
literatura denomina problema de recurso de uso comum (common pool resource — doravante
CPR). CPRs caracterizam-se por duas propriedades: alta rivalidade — o consumo por uma
pessoa reduz a quantidade disponivel para as demais — e baixa exclusividade — ¢ dificil
impedir que pessoas explorem os recursos. Essas caracteristicas produzem uso excessivo e
ineficiente quando as decisdes seguem logica estritamente individual, ndo porque os atores
sejam mal-informados ou mal-intencionados, mas porque nao tém como internalizar os custos
e beneficios coletivos. Mesmo que todos antecipem o resultado e desejem evita-lo, ninguém

tem incentivo a agir unilateralmente. A mesma logica opera em dominios variados, gerando



resultados como congestionamentos de transito, depredagdo de recursos naturais e perda da

eficacia dos antibioticos.

Uma ressalva importante diz respeito a possibilidade de evitar os resultados decorrentes
dos problemas de CPR. Hardin (1968) argumentou que a logica individual produz
necessariamente o esgotamento do recurso — a "tragédia dos comuns" — e que apenas a
privatizagdo ou a regulacdo estatal poderiam evita-la. Ostrom (1990), contudo, contestou essa
tese de modo sistematico, documentando casos em que comunidades desenvolvem instituigdes
endogenas capazes de resolver problemas de CPR sem qualquer intervengdo externa. A
contribui¢do de Ostrom ¢ relevante precisamente para o objetivo deste estudo: se a tragédia ndo
¢ inevitavel, a questdo analitica central ndo ¢ por que o uso de CPRs leva ao seu esgotamento,
mas sob quais condi¢des arranjos institucionais endogenos emergem para evitar esse resultado.

E essa pergunta que orienta as segdes seguintes.

No ambito parlamentar, problemas de CPR decorrem da combinag¢do de dois elementos:
o perfil da representacao politica e a regra de maioria. O perfil da representagao diz respeito ao
quanto parlamentares priorizam politicas particularistas, cujos beneficios sdao direcionados a
segmentos especificos do eleitorado, em detrimento de politicas de alcance universal. A regra
de maioria, por sua vez, viabiliza e estimula a produgdo de tais politicas ao estabelecer que
basta contemplar os interesses representados por uma maioria dos parlamentares para aprova-
las. Quando ha rivalidade no uso de recursos publicos, maiorias ndo t€ém incentivo a distribui-
los de forma universal e equanime, pois isso reduziria os beneficios particulares dos seus
membros. Vale notar, ademais, que a regra de maioria ndo ¢ um dado absolutamente fixo: ela
pode ser manipulada estrategicamente, por meio de qudruns especiais, o que tem implicacdes

relevantes para a forma como os proprios parlamentares regulam seus poderes or¢amentarios.

Como a regra de maioria € um trago universal das democracias, variagdes no incentivo
a produgdo de politicas particularistas decorrem sobretudo de diferencas no perfil da
representacdo politica. Tais diferengas podem ser atribuidas a dois fatores. O primeiro ¢
estrutural e opera pelo lado da demanda: as condi¢des socioecondmicas do eleitorado — em
especial os niveis de pobreza, de desigualdade e de mobilidade intersetorial — induzem
preferéncias por beneficios direcionados territorial ou setorialmente, geralmente de natureza
material e imediata, em detrimento de politicas difusas cujos efeitos se materializam no longo
prazo (Keefer e Khemani, 2005; Rickard, 2009). O segundo ¢ institucional e opera pelo lado da
oferta: o sistema eleitoral — particularmente o tipo de regra eleitoral e a magnitude dos distritos

— condiciona o quanto a competicdo politica estimula parlamentares a cultivar reputagdes
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individuais em vez da marca partidaria, e por conseguinte a adotar estratégias de representagao
personalizada que respondem as demandas particularistas dos eleitores quando elas sdo
relevantes (Ashworth ¢ Bueno de Mesquita, 2006; Rickard, 2012). A intensidade do
particularismo parlamentar €, portanto, funcao conjunta da demanda dos eleitores por politicas

particularistas e dos incentivos institucionais ao voto pessoal.

No Brasil, tanto fatores de demanda como de oferta estdo presentes. Do lado da
demanda, o pais combina niveis elevados de desigualdade de renda com uma parcela
significativa do eleitorado em situacdo de vulnerabilidade economica. Essas condig¢des
favorecem vinculos politicos baseados na troca de beneficios materiais imediatos, tornando o
clientelismo uma estratégia eleitoral persistente e racionalmente fundada tanto para eleitores
quanto para candidatos (Gay, 1998). Do lado da oferta, o sistema eleitoral da representagao
parlamentar — proporcional de lista aberta com distritos de grande magnitude — figura entre
os que mais estimulam o voto pessoal, criando fortes incentivos para que parlamentares
invistam na produgdo de politicas de beneficio concentrado e visibilidade local (Ames, 1995).
A combinacgao desses dois fatores cria um ambiente particularmente propicio ao problema do
CPR no processo orgamentario. Como se discute na subsecao 2.3, o caso brasileiro ilustra um
problema mais geral dos presidencialismos multipartidarios: mesmo em contextos de elevado
particularismo parlamentar, maiorias podem preferir concentrar poderes orcamentarios no
Executivo. A literatura especializada, contudo, ndo explica inteiramente as condi¢des sob as

quais essa delegacao ocorre.

2.2 As solugoes institucionais

Como solugdo para o problema de CPR no orgamento, a literatura identifica dois modelos de
governancga: a centralizacdo do processo decisorio e a adocao de regras fiscais (Hallerberg e
von Hagen, 1999). Importa registrar desde o inicio que esse arcabougo foi desenvolvido tendo
em mente as democracias parlamentaristas europeias; sua extensdo a sistemas presidenciais,

discutida adiante, envolve adaptagdes substantivas, ndo apenas contextuais.

A centraliza¢ao do processo decisorio consiste em atribuir a um ator menos vinculado
a interesses setoriais € com perspectiva abrangente do orgamento — tipicamente o chefe do
Executivo — poderes estratégicos que lhe permitam restringir as demandas particularistas dos
demais atores. Tais poderes podem incluir: a defini¢do de tetos globais de gasto antes do inicio
das negociagoes setoriais; o controle da agenda na fase de elaboracao do orcamento; restri¢des

a emendas parlamentares na fase de aprovagdo; e capacidade de bloquear despesas na fase de
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execucdo. Ao concentrar autoridade nesse agente, a centralizagdo forca a consideragdo do custo
fiscal integral de cada decisao de gasto, mitigando o problema do CPR tanto no Executivo
quanto no Legislativo.? Para que essa delegacdo seja crivel, contudo, é necessaria uma segunda
condic¢do: o chefe do Executivo deve ter capacidade efetiva de punir ministros e parlamentares
que resistam a disciplina fiscal. Sem essa capacidade de punicdo, os poderes formais do ministro

das finangas ndo se traduzem em disciplina real.

A adocgao de regras fiscais constitui uma abordagem alternativa e complementar. Ao
contrario da centralizacao, que delega autoridade a um ator individual, as regras fiscais operam
por meio de contratos: os principais tomadores de decisdo comprometem-se, no inicio do ciclo
orcamentdrio, com metas numéricas plurianuais para déficit, divida ou gastos. Esse
comprometimento antecipado reduz o espago para demandas particularistas ao longo do
processo € cria um parametro externo de avaliagao do desempenho fiscal. A 16gica do contrato
pressupde que a ameaca de ruptura da coalizdio — e suas consequéncias eleitorais — seja

suficiente para tornar o compromisso crivel.

A escolha entre essas duas abordagens ndo ¢ arbitraria: ela ¢ condicionada por
caracteristicas do sistema politico. Hallerberg e von Hagen (1999) argumentam que delegacao
e contrato fiscal correspondem a solu¢des funcionalmente adequadas para tipos distintos de
governo. A delegacdo ¢ a solucdo apropriada para governos unipartidarios ou de coalizdes
homogéneas, nos quais a distancia ideoldgica e a competicao eleitoral entre os atores que
precisam aprovar o orgamento ¢ muito pequena. Nessa configuracao, o incentivo da maioria
parlamentar para delegar a um ator poderes orgamentarios amplos decorre da proximidade das
preferéncias, que reduz o risco de o poder ser usado contra os interesses de membros da maioria.
O contrato fiscal, por sua vez, ¢ a solucao adequada para coalizdes heterogéneas, nas quais a
distancia ideologica e a competi¢ao interna sdao significativas. Nesse contexto, ha menos
incentivo para delegar poderes a qualquer ministro que nao seja do proprio partido ou facgao.
Em contrapartida, todos tém incentivos para negociar metas fiscais vinculantes no inicio do
governo, pois a alternativa — negociar anualmente — ¢ politicamente custosa e instavel.
Hallerberg et al. (2007) encontram evidéncias consistentes com essas predi¢cdes em paises da

Unido Europeia.

3 A literatura distingue dois niveis de delegacdio orcamentaria: o intraexecutivo, que concentra autoridade no
ministro das financas em relagdo aos ministros setoriais, € o do Legislativo ao Executivo como bloco, que ¢ o
objeto deste estudo. O primeiro ¢ relevante para analisar os efeitos da delegacdo legislativa, ndo seus
determinantes.
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Aplicando essa logica ao contexto latino-americano — caracterizado, em geral, por
sistemas partidarios menos institucionalizados —, Hallerberg e Marier (2004) introduzem uma
variavel adicional: o incentivo ao voto pessoal. Segundo os autores, quanto mais a competi¢ao
eleitoral ¢ centrada em candidatos individuais, maior tende a ser o problema de CPR, pois
parlamentares passam a enfrentar maior pressdo para direcionar beneficios particularistas aos
seus distritos. A implica¢do que derivam, contudo, refere-se aos efeitos da delegacdo, e ndo as
condi¢des de sua adogao: o fortalecimento do poder orcamentario do Executivo seria mais
eficaz para conter déficits justamente onde o particularismo ¢ elevado. Os autores nao
investigam, porém, se sistemas com maior particularismo também apresentam maior propensao
a delegar poderes orcamentarios ao Executivo para mitigar o CPR. E precisamente essa
proposi¢ao — e as condi¢des sob as quais ela se verifica— que o modelo tedrico desenvolvido

na subsecao seguinte procura especificar.

As proposigoes de Hallerberg e von Hagen (1999) — desenvolvidas principalmente a
partir de democracias parlamentaristas europeias — e as de Hallerberg e Marier (2004) —
voltadas ao contexto latino-americano — sao em grande medida complementares, mas revelam
uma tensdao importante quando aplicadas ao presidencialismo multipartidario. Nos modelos
europeus, multipartidarismo com alta distancia ideoldgica aponta para a solugdo via contrato
entre partidos. Nos modelos latino-americanos, presidencialismo aponta para a solugdo via
delegagao ao Executivo. O problema surge quando as duas condi¢des se combinam: o que fazer

quando um presidente governa com uma coalizao ideologicamente heterogénea?

A reconciliagdo parcial oferecida pelos autores repousa sobre o mecanismo de
enforcement.* No parlamentarismo, o contrato fiscal entre partidos é crivel porque a ameaga de
dissolugdo da coalizao ¢ real: a saida de um parceiro pode derrubar o governo e forcar elei¢des
antecipadas, disciplinando os membros da coalizao. No presidencialismo, essa ameaga perde
sua forga: a saida de um partido da coalizdo ndo compromete a permanéncia do presidente no
cargo. Sem enforcement endogeno, o contrato fiscal entre partidos tende a ser pouco crivel
como solu¢do para o CPR. Dai a proposicio de que, mesmo em presidencialismos
multipartidarios, a solugdo continua sendo a delegacdo — nesse caso, ao presidente — porque

ele € o unico ator cujo eleitorado ¢ verdadeiramente nacional e, portanto, com incentivos

estruturais para internalizar a totalidade do custo das decisdes fiscais.

* Enforcement designa os mecanismos pelos quais as regras sdo aplicadas ¢ as violagdes sancionadas. Mantém-se
o termo em inglés por auséncia de equivalente consagrado em portugués.
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Essa reconciliagdo, contudo, ¢ incompleta. Os proprios autores reconhecem que, quando
presidentes formam governos de coalizdo que se aproximam do padrdo parlamentarista — com
partidos distintos ocupando ministérios estratégicos —, a logica da delegagdo pode se
enfraquecer, pois os parceiros de coalizao resistirdo a conferir autoridade a um presidente ou
ministro de outro partido. O modelo tedrico ndo oferece uma solugdo clara para esse caso

intermediario. Essa lacuna ¢ o que motiva a andlise desenvolvida a seguir.

2.3 Delegacao or¢camentaria no presidencialismo multipartidario

Esta subsec¢do especifica as condigdes sob as quais maiorias parlamentares em sistemas
presidenciais multipartidarios delegam o controle do or¢amento ao Executivo. Entender tais
condigdes e os incentivos politicos subjacentes € necessario para prever situagdes de
descompasso entre a arquitetura formal da governanga orgamentdria € os incentivos dos
parlamentares e, por extensdo, a emergéncia de praticas informais de alocagdo como resposta

adaptativa.

Antes de examinar a logica da delegacdo orgamentdria em sistemas presidenciais
multipartidarios, € necessario rever uma premissa critica de Hallerberg ez al. (2007), qual seja,
de que distancia ideoldgica ¢ um indicador adequado de conflito distributivo. Implicita nessa
premissa estd a ideia de que maiorias ideologicamente homogéneas sdo mais capazes de
coordenagdo em geral — inclusive na dimensdo distributiva — porque tém eleitorados
sobrepostos, historico de cooperagao e menor incentivo a se diferenciar. Todavia, conflitos
distributivos — sobretudo os proprios de problemas de CPR —nio se organizam necessariamente
ao longo de uma dimensdo ideoldgica: um parlamentar de esquerda e um de direita podem
divergir profundamente em politica social e ainda assim convergir perfeitamente no interesse

de alocar recursos para seus redutos eleitorais.

Tratamos preferéncias ideoldgicas e distributivas como dimensdes independentes do
conflito de interesses no interior da maioria parlamentar. A nosso ver, o voto pessoal
potencializa ambas as dimensdes, mas por mecanismos distintos: ao tornar a reeleicdo mais
dependente de caracteristicas individuais do parlamentar do que da marca partidaria, ele
aumenta a responsividade de cada membro da maioria as preferéncias especificas do seu
eleitorado, implicando maior divergéncia ideoldgica e, quando a demanda por particularismo ¢é

significativa, maior conflito distributivo dentro da maioria.

Bertelli e Grose (2009) oferecem uma conexao entre conflito distributivo e divergéncia

ideoldgica. Eles sustentam que a burocracia do Executivo utiliza sua discricionariedade
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alocativa para favorecer parlamentares ideologicamente mais alinhados com suas politicas e
programas, em detrimento dos menos alinhados, com o objetivo de obter apoio legislativo. Os
parlamentares mais beneficiados com recursos tém maiores chances de serem reeleitos,
assegurando apoio futuro as politicas do Executivo. Esse processo gera uma politica distributiva

enviesada a favor dos parlamentares ideologicamente alinhados ao governo.

O mecanismo causal em Bertelli e Grose opera do Executivo para o Legislativo: sdo os
ministros que direcionam recursos em funcao do alinhamento ideologico dos parlamentares.
Para que esse achado se converta em uma explicacao da delegagdo, ¢ necessario um passo
adicional: argumentar que legisladores antecipam esse comportamento e o incorporam ao
calculo sobre a delegacdo. Nesse sentido, oferecemos apenas este argumento de equilibrio:
parlamentares alinhados ao governo delegam porque esperam ser recompensados pelo canal
ministerial; ministros recompensam porque tém interesse em preservar ou ampliar a base de

apoio legislativo para suas politicas e programas.

A conexdo causal com a delegag¢dao do Legislativo ao Executivo pode ser construida a
partir de Ting (2012), que oferece uma explicagdo estritamente distributiva para a concentracao
de poderes alocativos no Executivo em sistemas presidenciais. O autor distingue entre dois
mecanismos de alocagdo. Sob parlamentarizacio® — alocagdo direta via Legislativo —,
parlamentares barganham entre si a divisdo do orgamento, com os membros da maioria
vencedora repartindo a totalidade dos recursos. Por esse mecanismo, cada membro da maioria
tem acesso a uma parcela dos recursos que € decrescente no tamanho da maioria, mas nenhum

parlamentar tem assegurada sua inclusdo na maioria vencedora.

Sob 0 mecanismo da profissionalizagdo — alocacdo via burocracia ministerial —, uma
maioria aprova um or¢camento geral sem definir a destinagdo especifica dos recursos. Essa
defini¢do ¢ delegada ao Executivo, que escolhe quais projetos financiar com base em critérios
técnicos. Esse mecanismo beneficia parlamentares que representam eleitores cujos projetos tém
maior qualidade, pois tais projetos tém maior probabilidade de serem financiados,
possibilitando o acesso a mais recursos que sob o mecanismo de parlamentarizagdo — no qual
0 acesso ¢ incerto e limitado pelo tamanho da maioria. Assim, segundo ldgica estritamente

distributiva, quanto maior a qualidade média dos projetos representados por uma maioria

3> O termo utilizado por Ting (2012) & "politizagdo" (politicization). Adotamos o termo "parlamentarizagdo" por
ser analiticamente mais preciso: "politizagdo" pode abarcar tanto a influéncia legislativa quanto a influéncia
politica dentro do préprio Executivo — como quando ministros utilizam sua discricionariedade alocativa por
razoes politicas, que € precisamente o mecanismo documentado por Bertelli e Grose (2009). "Parlamentarizagao"
especifica o locus relevante do fenémeno: a transferéncia do controle das decisdes alocativas do Executivo para o
parlamento.
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parlamentar, maior seu incentivo para delegar decisdes alocativas a burocracia técnica do

Executivo.°

Embora Ting trate a qualidade dos projetos como um parametro exdgeno, propomos
ancord-la na demanda por particularismo, da seguinte forma: setores ou localidades mais
demandantes de politicas particularistas tendem a apresentar projetos de menor qualidade aos
olhos da burocracia técnica, sobretudo no sentido de beneficiarem exclusivamente interesses
paroquiais, especificos. Assim, as preferéncias distributivas de parlamentares que representam
setores ou localidades mais particularistas tendem a conflitar mais com as da burocracia do
Executivo: os projetos cujo financiamento mais beneficiam os primeiros sdo exatamente os

menos compativeis com os critérios técnicos da segunda.

A combinacao dos modelos de Hallerberg e coautores, de Ting e de Bertelli-Grose
permite formular uma explicacdo da delegagdo orcamentaria em sistemas presidenciais que
combina as logicas distributiva e programatica. Antes de derivar as implicagdes, ¢ necessario
precisar em que o modelo se afasta de Hallerberg e coautores na estrutura do problema de

escolha parlamentar.

Em Hallerberg e von Hagen (1999), o conjunto de solugdes de equilibrio ¢ {delegagao,
contrato} e a questdo analitica ¢ qual dos dois ¢ adotado, ndo se algum sera adotado. No
presidencialismo multipartidario, no qual contrato fiscal ndo ¢ uma alternativa vidvel, a
alternativa a delegacdo ¢ a alocacao direta via Legislativo — ou seja, a parlamentarizagdo —
que, ao reproduzir a l6gica do CPR sem restricao, pode resultar em ineficiéncia alocativa e crise

fiscal.

Isso reconfigura a estrutura de custos do problema de escolha. Os dois equilibrios t€ém
naturezas distintas. Sob delega¢do, os custos recaem de modo heterogéneo sobre os membros
da maioria: a perda programatica varia com a distancia ideologica de cada parlamentar em
relacdo ao Executivo, e a perda distributiva varia com a intensidade da demanda particularista
do seu eleitorado e com a probabilidade de aprovacao dos projetos respectivos pela burocracia.
Sdo perdas individuais e diferenciadas. Sob parlamentarizag¢do, o custo ¢ o do problema de
CPR: ineficiéncia alocativa e crise fiscal potencial que recaem sobre todos os membros da
maioria independentemente de suas preferéncias individuais ou do seu alinhamento com o

Executivo. E uma perda coletiva e indivisivel.

6 O resultado de Ting ¢ mais nuangado: uma maioria que represente projetos de alta qualidade prefere
profissionalizar quando ela € pequena, mas tende a parlamentarizar quando ¢ grande, porque o ganho de proposi¢ado
(proposer advantage) compensa. Nao exploramos as implicacdes dessa ndo-linearidade.
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Essa assimetria tem uma implicacdo direta para os incentivos a delegagdo: conforme o
problema de CPR se agrava — pela intensificacdo do particularismo parlamentar —, o custo
coletivo da parlamentarizacdo cresce para todos, independentemente de quanto a delegacao
custa individualmente a cada membro da maioria. Isso significa que, mesmo quando a distancia
ideologica ¢ alta e as perdas individuais sob delegacdo sdo relevantes, a delegacdo pode ser
preferida se o custo coletivo do problema de CPR for suficientemente elevado. Nesses casos,
ela ndo decorre de uma avaliagdao favoravel de suas condigdes, mas da comparagdo com um

resultado coletivamente ainda pior.

Esse quadro analitico fornece um referencial para compreender, nas se¢des seguintes,
por que reformas que restringem formalmente os poderes orcamentarios do Legislativo podem
entrar em descompasso com os incentivos predominantes entre os parlamentares e, nessas

circunstancias, induzir a emergéncia de mecanismos alternativos de alocagao.

Como alerta Ostrom (2008) em sua critica ao "monocultivo institucional", ndo existem
solugdes institucionais universalmente adequadas: sua eficacia depende das condig¢des sob as
quais sdo implementadas. O modelo desenvolvido nesta subsecdo refor¢a esse argumento ao
mostrar que, no presidencialismo multipartidario, a delegagdo orgamentdria constitui um
equilibrio apenas sob determinadas configura¢des de incentivos. Quando os custos coletivos da
parlamentariza¢do superam os custos individuais da delegagdo, concentrar a autoridade
alocativa no Executivo torna-se a alternativa preferida pela maioria parlamentar; quando ocorre

o0 inverso, a alocagdo direta pelo Legislativo tende a ser preferida.

Nas segOes seguintes, essa logica sera combinada a literatura sobre mudanga
institucional e institui¢des informais para analisar as consequéncias da adocdo de arranjos

formais incompativeis com os incentivos predominantes entre os parlamentares.

2.4 O caso brasileiro

A distingdo entre parlamentarizagdo e profissionalizagdo indica que a variavel relevante ndo ¢
o nivel de poder orgamentario formal do Legislativo, mas o regime alocativo efetivamente
adotado. A experiéncia brasileira recente ilustra essa distingdo entre poderes orcamentarios
formais e regime alocativo efetivamente observado. A anélise de Praca e Almeida (2026) sobre
o uso de emendas parlamentares ao orcamento federal no periodo posterior a 2014 mostra que
a parlamentariza¢do avangou justamente nos governos em que a distancia ideoldgica entre o
Executivo e a maioria parlamentar foi mais elevada (Dilma 2, Bolsonaro e Lula 3), embora os

poderes or¢amentarios formais do Congresso — limitados a alocacao de despesas — tenham
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permanecido essencialmente inalterados. Esse padrdo evidencia que mudancas no regime
alocativo podem decorrer de alteragdes conjunturais nos incentivos politicos, sem que haja

qualquer modificacdo na arquitetura institucional formal.

A importancia dessa distingdo pode ser ilustrada pelo principal estudo comparativo
disponivel sobre o caso brasileiro. Tollini e Mendes (2024) avaliam a participagdo do Congresso
brasileiro na elaboracdo do orcamento em comparag¢do a dos legislativos de onze paises da
Organizagdao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Com base em
entrevistas com técnicos governamentais, os autores produzem um registro rico das formas de
intervengdo parlamentar direta no orcamento e concluem que “ndo héa, em qualquer desses
paises, liberdade e poderes tdo amplos e pulverizados para alterar o orcamento quanto os do
Legislativo brasileiro”. A Emenda Constitucional (EC) 86/2015, que constitucionalizou a
impositividade das emendas individuais, ¢ apontada como marco desse processo. Essa

interpretacdo, contudo, pode ser qualificada em trés dimensdes.

A primeira, e mais fundamental para esta discussao, ¢ tedrica. Os autores medem o que
o Legislativo faz — volume e frequéncia de intervencao parlamentar no orgamento — e tratam
esse comportamento observado como indicador do poder legislativo. Todavia, comportamento
observado resulta de dois fatores analiticamente distintos: o que os atores podem fazer, dada a
arquitetura institucional formal, e o que escolhem fazer, dados seus incentivos e preferéncias
politicas. O estudo nao separa essas duas dimensdes, € essa confusao tem consequéncias diretas
para o diagnostico: a excepcionalidade brasileira pode residir no regime alocativo efetivamente
observado, nas regras formais ou em ambos, mas em proporgdes que o desenho da pesquisa nao

permite identificar.

Na terminologia do modelo teérico da subseg¢dao anterior, o que Tollini e Mendes
documentam — volume de emendas, modalidades de intervengdo parlamentar e grau de
controle do Executivo sobre a execucdo orcamentaria — ¢ o regime alocativo efetivamente
adotado: parlamentarizacdo, quando o Legislativo intervém diretamente na alocacdo;
profissionalizacdo, quando delega essa decisdao ao Executivo. Nos paises em que o Legislativo
dispoe de poderes formais para alocar despesas, mas opta por ndo os exercer diretamente,
observa-se um regime de profissionalizagao: maiorias parlamentares que preferiram delegar ao
Executivo porque os incentivos descritos pelo modelo tornavam essa alternativa mais atraente.
Quando Tollini e Mendes observam o Brasil p6s-2014, descrevem um regime de

parlamentarizagao intensa, no qual a maioria parlamentar optou por exercer diretamente o poder
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alocativo de que ja dispunha. A diferenca entre esses casos, portanto, ndo esta necessariamente

na extensao dos poderes formais, mas na forma como esses poderes sdo exercidos.

A segunda qualificacdo ¢ conceitual e diz respeito ao mecanismo de participagao
parlamentar. O estudo parte de um mecanismo especifico— a emenda or¢gamentaria— definido
a partir da experiéncia brasileira, e busca andlogos nos demais paises. Isso cria um viés de
enquadramento: negligenciam-se mecanismos alternativos de influéncia legislativa que
predominam em outros sistemas, em particular nas democracias parlamentaristas, onde os
legisladores exercem influéncia sobre politicas publicas predominantemente de forma indireta,
por meio dos ministros que seus partidos indicam para o gabinete (Laver e Shepsle, 1994;
Strom, 2003). Um conjunto robusto de evidéncias empiricas mostra que essas democracias
implementam politicas distributivas com forte viés particularista, consistente com os incentivos
politicos dos parlamentares (Chang, 2008; Franchino e Mainenti, 2013; Rickard, 2018; Schito,
2021; Tavits, 2009). Ao restringir a comparagdo ao mecanismo da emenda, o estudo tende a
encontrar menor participacao parlamentar justamente onde a influéncia legislativa se exerce por

canais institucionais distintos.

Hé ainda uma limita¢do adicional. A comparagdo permanece restrita as instituicdes
formais, pressupondo que elas refletem adequadamente a influéncia parlamentar sobre a
alocagdo de recursos. Sistemas que concentram formalmente poderes orcamentarios no
Executivo, entretanto, podem desenvolver mecanismos informais que reconstituem, total ou
parcialmente, essa influéncia, frequentemente por meios menos transparentes € menos sujeitos
a controles institucionais do que os mecanismos formais de emendamento or¢amentario. Ao
desconsiderar essa possibilidade, o estudo tende a subestimar a influéncia parlamentar exercida

por mecanismos informais funcionalmente equivalentes as instituicdes orgamentarias formais.

A terceira qualificagdo ¢ metodoldgica e diz respeito ao critério de selecao dos casos
analisados. O grupo de comparacdo ¢ justificado pela pertenca a8 OCDE, sob o argumento de
que a organizacao “é referéncia na busca de politicas publicas eficazes e exige de seus paises
membros um nivel elevado de qualidade nas institui¢des e politicas publicas” (Tollini e Mendes,
2024, p. 6). Trata-se de uma justificativa normativa, ndo metodologica: a OCDE ¢ tomada como
sindbnimo de boa governanga, e a pertenga a organizacao como proxy de qualidade institucional.
O grupo de comparagdo ndo ¢ selecionado por similaridade nas varidveis que, segundo o
modelo desenvolvido na subsecdo anterior, condicionam o regime alocativo, mas por

proximidade a um ideal de gestao publica explicitamente assumido pelos autores.
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A andlise comparativa adequada precisa distinguir duas dimensdes. A dimensdo
transversal — entre paises — capta variacdes estruturais nas condigdes que favorecem
parlamentarizagcdo ou profissionaliza¢do, sobretudo os poderes or¢camentarios formais do
Legislativo e o particularismo parlamentar. A dimensao longitudinal — intra-pais — capta
variagdes conjunturais, tendo como variavel central a distdncia ideoldgica entre a maioria
parlamentar e o Executivo. Mantidos constantes os poderes formais e os incentivos eleitorais,
maiorias ideologicamente mais proximas ao Executivo tendem a favorecer a profissionalizagao,
enquanto maiorias mais distantes tendem a preferir a parlamentarizacao. Essa distingdo permite
compreender por que um mesmo pais pode apresentar regimes alocativos distintos ao longo do

tempo sem que sua arquitetura institucional formal tenha sido alterada.

A teoria das institui¢des informais fornece o elo entre o modelo de escolha institucional
desenvolvido na subsecdo anterior e a evolucao histérica dos regimes alocativos. Quando as
condi¢des estruturais geram pressdo por parlamentarizacdo — sobretudo em contextos de
elevado particularismo parlamentar —, mas os poderes formais disponiveis sdo insuficientes
para acomodé-la, surge demanda por mecanismos alternativos de alocagdo. Instituigdes
informais — sejam elas concorrentes, acomodativas ou de estatuto tipoldgico mais ambiguo —
podem desempenhar precisamente essa funcdo, permitindo que maiorias parlamentares
exercam influéncia direta ou indireta sobre a alocag@o de recursos sem alterar formalmente as
restri¢des constitucionais (Helmke e Levitsky, 2006). Nessa perspectiva, instituicdes informais
ndo constituem anomalias nem simples falhas de governanga, mas respostas adaptativas ao
descompasso entre um desenho institucional restritivo e os incentivos predominantes entre os

parlamentares.

O modelo desenvolvido na subsec¢do anterior identifica as condi¢des sob as quais
maiorias parlamentares preferem delegar decisdes or¢amentarias ao Executivo. A analise das
trajetdrias institucionais examinadas neste relatério exige, contudo, um passo adicional:
compreender o que ocorre quando a arquitetura formal permanece inalterada apesar de
mudancas nos incentivos que originalmente sustentavam esse equilibrio. Nos casos examinados
na secao 4, a ampla delegagdo ao Executivo foi estabelecida em resposta a crises fiscais, mas
permaneceu mesmo quando continuaram presentes incentivos favoraveis a parlamentarizagao.
O descompasso entre instituicdes formais e incentivos politicos criou, assim, espago para a
emergéncia de mecanismos informais capazes de reconstituir, por vias ndo oficiais, parte da
influéncia alocativa do Legislativo. Os fundamentos tedricos desse processo constituem o

objeto da proxima subsegao.
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2.5 Instituicoes informais

O estudo dos poderes orcamentarios do Legislativo vis-a-vis o Executivo precisa considerar
institui¢cdes informais, além das formais. A énfase nas regras formais, embora necessaria, €
insuficiente para compreender como os poderes or¢gamentarios sdo efetivamente exercidos em
muitos sistemas presidenciais, onde uma parte relevante das decisdes alocativas ocorre fora —
ou a margem — da arquitetura formal (Helmke e Levitsky, 2006; Scartascini e Stein, 2009). O
objetivo desta subseg¢ao ¢ introduzir o papel das institui¢des informais nesse processo e discutir,
preliminarmente, que tipo de relagdo entre regras formais e informais os mecanismos analisados

na se¢do 4 tendem a configurar.

A distingdo entre instituicdes formais e informais remonta a North (1990), para quem
as instituigdes sdo as “regras do jogo”, entendidas como constrangimentos humanamente
criados que estruturam a interacdo social. As regras formais compreendem constituicdes, leis e
contratos, criadas e aplicadas por autoridades oficialmente sancionadas; as informais sdo os
codigos de conduta, normas de comportamento e convengdes transmitidas socialmente e
aplicadas fora dos canais oficiais. North observa que as regras formais correspondem a apenas
uma pequena parte dos constrangimentos que efetivamente moldam escolhas e que a mesma
regra formal transplantada para contextos distintos produz resultados diferentes, precisamente
porque opera sobre substratos informais distintos. Hodgson (2006) refor¢a esse argumento ao
mostrar que regras formais desprovidas de suportes informais — habitos e convencoes
socialmente incorporados — sdo meras declaragdes, sem efeito institucional real. Esta ¢ a
premissa analitica central deste trabalho: as instituicdes orgamentarias nao se reduzem as
normas constitucionais e legais que distribuem poderes entre Executivo e Legislativo, pois estas
operam sempre apoiadas em regras informais que as complementam, as substituem, as

subvertem ou as contornam.

Para os fins deste estudo, a definicdo operacional adotada ¢ a de Helmke e Levitsky
(2006): instituicdes informais sdo “regras socialmente compartilhadas, geralmente ndo escritas,
criadas, comunicadas e aplicadas fora dos canais oficialmente sancionados”. Um elemento
central dessa definigdo ¢ que tais regras precisam ser de algum modo aplicadas: os atores devem
acreditar que a violagdo implica alguma forma de sang¢do, seja puni¢do fisica, perda de cargo
ou desaprovacdo social. Sem esse elemento de enforcement, ainda que nao oficial, o que se

observa sdo padrdoes comportamentais, ndo instituigoes.

O arcabouco analitico de Helmke e Levitsky organiza os tipos de instituicdes informais

em dois eixos: se os resultados que produzem sdo convergentes ou divergentes em relacdo aos
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previstos pelas regras formais; e se as instituigdes formais sdo efetivamente aplicadas. Da

combinagdo desses dois eixos resultam quatro tipos:

Complementares. Emergem quando as regras formais sao efetivamente aplicadas e os
resultados informais convergem com os resultados formais. Preenchem lacunas das
regras formais, ndo porque os atores desejem subverté-las, mas porque elas sdo

incompletas ou silentes sobre aspectos relevantes da interacao.

Substitutivas. Emergem quando as regras formais nio sdo efetivamente aplicadas, mas
os resultados informais convergem com os objetivos que as elas visavam produzir:
atores criam mecanismos alternativos para realizar fungdes que a arquitetura formal

deveria, mas nao consegue, cumprir.

Concorrentes. Emergem quando atores com preferéncias incompativeis com as regras
formais vigentes ndo dispdem de capacidade para altera-las formalmente — por nao
terem a maioria necessaria ou porque as regras estdo constitucionalmente
entrincheiradas —, mas tampouco estdo sujeitos a um enforcement suficientemente
rigoroso que os impega de viola-las na pratica. As regras formais permanecem em vigor,

mas sao sistematicamente desrespeitadas.

Acomodativas. Emergem quando as regras formais sao efetivamente aplicadas e os
atores nao podem ou ndo desejam viola-las abertamente, mas discordam dos resultados
que elas produzem. A saida ¢ criar regras informais que, sem violar a letra das regras
formais, produzam resultados substantivamente diferentes dos que elas preveem —

contradizendo o espirito, mas ndo a letra, das regras existentes.

A distingao entre os dois ultimos tipos ¢ analiticamente crucial para os objetivos deste

trabalho: nas institui¢des concorrentes, a regra formal ¢ violada; nas acomodativas, ela ¢

contornada. Essa diferenga ndo ¢ apenas de grau — ela determina a natureza da relacdo entre a

arquitetura constitucional que restringiu os poderes orgamentarios do Legislativo e os

mecanismos informais que emergiram em resposta a essas restrigoes. Reformas que reduzem

formalmente esses poderes podem produzir, dependendo da efetividade do enforcement, ou

instituicdes concorrentes — quando os atores simplesmente desobedecem a nova regra — ou

instituicdes acomodativas — quando o enforcement ¢ suficientemente forte para inibir a

violacdo direta, mas os atores desenvolvem mecanismos alternativos que reconstroem, por vias

informais, parte dos poderes suprimidos.
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O celo entre enforcement e o tipo de instituigdo informal resultante passa pelo
cumprimento das restri¢gdes formais pelos atores. Quando o enforcement é efetivo, os atores
cumprem as regras mesmo discordando de seus resultados — e € esse cumprimento que cria,
paradoxalmente, a demanda pelos mecanismos informais acomodativos: sem cumprimento das

restri¢des, ndo seria necessario construir arranjos alternativos para contornd-las por dentro.

A aplicag¢do desse arcabouco analitico envolve, contudo, desafios metodologicos que
Helmke e Levitsky (2004) destacam. O primeiro € distinguir instituigdes informais de meros
padrdes comportamentais. A distingdo ¢ metodologicamente importante: praticas sistematicas
somente constituem institui¢des informais quando ha evidéncia de expectativas compartilhadas
e mecanismos de sancdo que as sustentem. A inferéncia da existéncia de uma institui¢ao
informal a partir da mera discrepancia entre regras formais e resultados observados, sem
identificar as regras que orientam o comportamento nem 0s mecanismos que as aplicam,

confunde regularidades empiricas com institui¢des propriamente ditas.

O segundo desafio ¢ de acesso: os proprios atores t€ém poucos incentivos para revelar a
existéncia e o funcionamento de instituigdes informais. Quando essas institui¢des envolvem
praticas como clientelismo e barganhas informais, ha incentivos claros para ocultagao por
razdes legais, reputacionais ou estratégicas. Como as institui¢des informais operam, por
definicdo, fora dos canais oficialmente sancionados, sua exposi¢do implica custos para os
envolvidos — o que significa que o pesquisador enfrenta ndo apenas limitagdes de

observabilidade, mas resisténcia ativa dos atores a identificacdo empirica dessas praticas.

Diante desses desafios, Helmke e Levitsky (2004) propdem que a identificacdo de
instituicdes informais envolva trés passos: especificar as expectativas compartilhadas dos
atores, definir a comunidade a qual as regras se aplicam e identificar os mecanismos pelos quais
essas regras sao comunicadas e aplicadas. Esse procedimento exige conhecimento aprofundado
do contexto empirico e, como os autores reconhecem, "provavelmente ndo ha substituto para o
trabalho de campo intensivo" (Helmke e Levitsky, 2004, p. 733) — pois a compreensdo das
instituicdes informais depende da reconstru¢do das percepcdes e praticas dos proprios atores
que tém incentivos para oculta-las. E essa exigéncia que justifica, neste trabalho, a combinagio
entre analise documental e entrevistas semiestruturadas com atores-chave do processo

orcamentario nos trés paises estudados.

Os mecanismos informais de alocagdo orcamentaria observados nos casos latino-
americanos estudados neste trabalho sugerem que reformas constitucionais que concentram

formalmente poderes orgamentarios no Executivo ndo eliminam necessariamente a influéncia
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distributiva do Legislativo. Em certas circunstancias, essa influéncia pode ser reconstituida por
meio de mecanismos informais ou de novas interpretagdes das instituicdes existentes. A
tipologia de Helmke e Levitsky (2006) oferece um referencial 1util para analisar essas
adaptagdes, mas sua aplicagdo aos casos estudados permanece uma questdo empirica. Em
particular, serd necessario determinar em que medida esses mecanismos representam formas de
competicdo com as regras formais ou de acomodagdo as restrigdes por elas impostas. Essa
classificagdo dependera da reconstrugdo dos mecanismos observados em cada caso, da
avaliacdo do grau de enforcement das regras formais, de sua ambiguidade interpretativa e da
relag@o entre os arranjos informais e o ordenamento juridico vigente, bem como da identificagao
de situagdes em que a propria distingdo entre instituicdes formais e informais se torna

analiticamente problematica.

Essa discussdo também qualifica o modelo desenvolvido na se¢ao 2.3. Quando
mecanismos informais estio presentes, a distingao entre parlamentarizagdo e profissionaliza¢ao
ndo pode ser inferida apenas das regras formais, pois a distribuigdo efetiva da influéncia
alocativa pode divergir daquela prevista pelo desenho institucional. A analise qualitativa da
secdo 4 buscard justamente identificar esses mecanismos, reconstruir as condi¢des que
favoreceram seu surgimento e avaliar suas implicagdes para a interpretacdo dos regimes
alocativos. Para isso, € necessario primeiro estabelecer o ponto de partida comum da
comparagao: a distribui¢do formal dos poderes orgamentarios entre Executivo e Legislativo,

tarefa desenvolvida na proxima secao.

3 PODER ORCAMENTARIO E PARTICULARISMO PARLAMENTAR

Esta se¢do cumpre uma funcao preparatoria e metodologicamente anterior a analise dos estudos
de caso. Em particular, ela justifica a selecdo dos trés casos introduzidos na abertura deste
relatério — Equador, Colombia e Chile —, identificando, com base em evidéncia comparativa,
por que esses paises constituem contextos especialmente favoraveis ao surgimento de
mecanismos informais de alocagdo parlamentar. Duas analises com propositos distintos
estruturam a se¢do. A primeira, desenvolvida na subse¢do 3.1, descreve a distribuicao dos
poderes orcamentarios formais do Legislativo em uma amostra de 124 democracias, situando o
caso brasileiro e os presidencialismos multipartidarios em perspectiva comparada. A segunda,
desenvolvida na subsecdo 3.2, concentra-se nas democracias presidenciais latino-americanas e
estima o grau de compatibilidade entre poderes orcamentarios formais e incentivos politicos
dos parlamentares, fornecendo a justificativa empirica para a sele¢do dos casos examinados em

profundidade na se¢do 4. As duas analises sdo metodologicamente distintas: a primeira ¢é
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descritiva e de cobertura ampla; a segunda ¢ comparativa e restrita a um universo mais
homogéneo, no qual os mecanismos especificados na se¢io 2 operam de forma mais direta. Em
conjunto, elas estabelecem a ponte entre o modelo tedrico e a investigagdo qualitativa

desenvolvida nas se¢des seguintes.

3.1 Poderes orcamentarios formais

A analise descritiva dos poderes or¢amentarios formais dos legislativos nacionais parte de uma
amostra de 124 democracias, cobrindo o periodo 2006-2015. O final do periodo coincide, no
Brasil, com a promulgacdo da EC 86/2015, que tornou obrigatéria a execucdo das emendas
orcamentdrias individuais. A amostra inclui paises classificados, em todos os anos do periodo,
como "livres" ou "parcialmente livres" pela Freedom House (FH, 2026) e com escore
combinado positivo no Projeto Polity5 (Marshall e Gurr, 2020). Essa dupla filtragem exclui
regimes autoritarios e rupturas democraticas, assegurando que os poderes formais analisados

operem em contextos compativeis com os pressupostos do modelo tedrico.

O indice de poderes orcamentarios formais mede o grau de autonomia deciséria do
Legislativo em relagdo ao Executivo na defini¢dao da alocacao e do volume do gasto publico. A
classificagdo baseou-se exclusivamente nas normas juridicas formais vigentes em 31 de
dezembro de 2015 — constituigdes, leis de finangas publicas e leis organicas de orgamento —,
excluindo praticas informais e convengodes nao codificadas. Essa delimitacao ¢ deliberada: o
indice mede a arquitetura formal, enquanto os desvios entre regras formais e praticas efetivas
constituem o objeto da se¢do 4. Os detalhes metodologicos da classificagdo constam do

Apéndice.

O grafico 1 apresenta a distribui¢cdo dos 124 legislativos segundo o nivel de poder formal
sobre a definicdo do gasto publico. Os niveis sdo ordinais e cumulativos: cada patamar
pressupde os poderes de todos os inferiores. No extremo restritivo — apenas 2,4% da amostra
(Equador, Georgia e Moldavia) —, o Legislativo pode apenas aprovar ou rejeitar a proposta do
Executivo, sem alterd-la. Os quatro niveis intermedidrios progridem da prerrogativa de reduzir
(15,3%) ou realocar despesas sem ampliar o total (32,3%) até aumenta-lo sem elevar o déficit
(32,3%) ou elevando-o (14,5%). No extremo oposto — Comores, México, Micronésia e Palau,
3,2% da amostra —, o Legislativo pode aprovar o or¢amento sem possibilidade de bloqueio ou

veto pelo Executivo.
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GRAFICO 1
Distribuicio dos legislativos por nivel de poder orcamentario formal
(124 democracias, 2015)

Pode aumentar o total das
despesas e o déficit sem
bloqueio pelo Executivo

Pode aumentar o total
das despesas ¢ o déficit

Pode aumentar o total das

0,
despesas, mas nio o déficit 32,3%

Pode realocar despesas,

m 32.3%
mas ndo aumentar seu total =70

Pode reduzir despesas,
mas niao aumentar

Pode rejeitar o orcamento,
mas ndo altera-lo

Elaboragdo dos autores.
Fontes: Base de dados da pesquisa.

A distribuigdo ¢ praticamente simétrica em torno do centro: os dois niveis medianos —
realocar despesas sem ampliar o total € aumentar o total sem ampliar o déficit — concentram
64,5% dos casos, e ambas as caudas reinem 17,7% cada. A maioria dos legislativos opera,
portanto, em um regime de poder intermediario — com prerrogativa de intervir na composi¢ao
do gasto, mas sujeita a restrigdes sobre o total ou o déficit —, ao passo que os extremos de
autonomia legislativa plena e de dependéncia estrita em relacdo ao Executivo sdo arranjos

igualmente incomuns.

Esse padrao ndo difere entre sistemas parlamentares e presidenciais de governo: os
legislativos apresentam distribui¢des de poderes orgamentarios formais equivalentes,’ o que é
consistente com os achados de Wehner (2010, p. 70) e contraria a expectativa de que, nos

sistemas presidenciais, os poderes tenderiam a se concentrar no Executivo como unica solucao

7 As duas distribuigdes sdo estatisticamente indistinguiveis (Mann-Whitney, p = 0,78), com médias quase idénticas
(2,70 vs. 2,69) e medianas coincidentes (3,0 vs. 2,5). Os sistemas semipresidenciais ndo formam uma categoria
homogénea em relag@o as demais.
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viavel para o problema de recurso comum (Hallerberg e Marier, 2004). A diferenca, se existe,

ndo se manifesta na arquitetura formal da distribui¢do de poderes.

O grafico 1 permite, por fim, situar o Brasil e os casos da se¢do 4 em perspectiva
comparada. Com poder de realocar despesas, mas nao de ampliar o total, o Congresso brasileiro
estd exatamente na fronteira mediana da distribui¢do: metade dos legislativos da amostra tem
indice de poderes formais igual ou inferior ao brasileiro. Ainda mais restritivos sdo os
legislativos de Chile e Colombia — com prerrogativa limitada a reduzir despesas — e do
Equador, no patamar mais baixo da escala. Sdo precisamente esses os trés casos analisados em
profundidade na se¢do 4, o que ndo ¢ acidental: trata-se de presidencialismos em que os poderes
formais do Legislativo sdo mais comprimidos e onde, por conseguinte, a pressdo por
mecanismos alternativos de alocagdo tende a ser maior. A EC 86/2015, que constitucionalizou
a impositividade das emendas orcamentarias individuais dos parlamentares brasileiros, nao
alterou o nivel de poder formal do Congresso: o que mudou foi a garantia de execucdo das

emendas, ndo a prerrogativa de intervir na proposta orcamentdria do Executivo — que ja existia.

3.2 Poder orcamentario e particularismo

Se a subsecdo anterior mapeou a distribuicdo global dos poderes orgamentérios formais —
posicionando cada pais no espectro comparado —, esta subsecdo volta-se a uma questio
distinta: em que medida a distribuicao formal dos poderes or¢amentarios € consistente com os
incentivos que, segundo o modelo desenvolvido na secdo 2, levam maiorias parlamentares a

delegar ou reter autoridade alocativa?

O objetivo da andlise ndo ¢ testar estatisticamente o modelo, mas utiliz4-lo como critério
para identificar os casos em que o descompasso entre poderes formais e incentivos
parlamentares tende a ser mais pronunciado. A analise comparativa subsequente concentra-se
nesses casos justamente porque eles oferecem as condigdes mais favoraveis para observar os

mecanismos de adaptagdo institucional discutidos neste relatorio.

A andlise concentra-se em 18 democracias presidenciais latino-americanas, universo
escolhido por trés razdes. Em primeiro lugar, o presidencialismo constitui o contexto em que a
viabilidade de solu¢des institucionais para o problema de CPR ¢ menos evidente, pois a
combinag¢do entre separagdo de poderes e fragmentagdo parlamentar gera pressoes distributivas
que tendem a ser mitigadas, em sistemas parlamentaristas ou bipartidarios, por mecanismos
distintos. Em segundo lugar, a América Latina apresenta variagdo suficiente nas variaveis de

interesse — poder orcamentario formal do Legislativo, particularismo parlamentar e
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heterogeneidade ideoldgica — para permitir comparagdes sistematicas dentro de um universo
relativamente homogéneo em termos de heranca institucional e trajetoria historica. Por fim, a
disponibilidade de dados comparaveis para a regido viabiliza a operacionalizacao das variaveis

a partir de fontes padronizadas.

Diferentemente da analise anterior, que focou exclusivamente a dimensdo transversal
dos dados, esta subsecdo passa a considerar a evolugdo institucional dentro de cada pais, para
investigar a relagdo entre poderes orgamentdrios formais e particularismo parlamentar. A
unidade de andlise ¢ o pais-periodo, mas a cobertura temporal varia entre os paises conforme o
ano de redemocratizacdo ¢ a ocorréncia de mudancgas relevantes na distribui¢ao formal dos
poderes orcamentérios. Ao todo, sdo analisados 27 casos (pais-periodo), com cobertura
temporal que varia de 1920, no caso da Costa Rica, a 2015, tltimo ano considerado para todos

0s paises, exceto a Venezuela.

Por exemplo, Argentina constitui um Unico caso (1985-2015), apesar da reforma
constitucional de 1994, uma vez que esta ndo alterou a distribuicdo dos poderes orgamentarios.
O Chile, em contraste, ¢ tratado como trés casos distintos (1932-1942, 1943—-1973 e 1990—
2015). O primeiro periodo ¢ encerrado pela reforma constitucional de 1943, que restringiu a
capacidade do Congresso de criar ou ampliar despesas, enquanto o segundo termina com a
interrup¢do da democracia em 1973 e a posterior adocdo de uma constitui¢do que concentrou
ainda mais o processo orgamentario no Executivo. O Apéndice apresenta a lista completa dos

casos, detalha a mensuracgao das varidveis e descreve os procedimentos de coleta de dados.

Para cada pais-periodo, classificamos o poder or¢camentario formal do Legislativo e o
grau de particularismo parlamentar em trés categorias: baixo, moderado e alto. Considera-se
que o poder or¢amentario € baixo quando o Legislativo pode apenas reduzir ou cancelar
despesas previstas na proposta or¢amentdria, sem a prerrogativa de amplia-las. O nivel ¢
classificado como moderado quando, além dessas competéncias, o Legislativo pode realocar
recursos entre itens do or¢camento, mas permanece impedido de elevar o montante total das
despesas. Por fim, o poder ¢ considerado alto quando o Legislativo também dispde da

prerrogativa de aumentar o total das despesas or¢amentarias.

O grau de particularismo parlamentar foi classificado sobretudo com base nos
incentivos ao voto pessoal, mas também considerando o grau de institucionalizagdo dos
partidos: quanto maiores os incentivos ao voto pessoal € menor a institucionalizagdo partidaria,
maior o particularismo. Niveis elevados de particularismo indicam que os incentivos eleitorais

dos parlamentares sdo predominantemente individualistas, orientados a provisao de beneficios
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direcionados a clientelas especificas e passiveis de atribuicdo ao esfor¢o individual, em
detrimento de programas coletivos mediados pelos partidos. Os detalhes da classificagao
constam do Apéndice. Conforme discutido na se¢do 2.3, essa estrutura de incentivos torna a
delegagao de poderes orcamentarios ao Executivo politicamente custosa para os parlamentares

individualmente, ainda que ela possa ser coletivamente eficiente para evitar crises de CPR.

O quadro 1 apresenta a distribui¢do dos casos segundo o nivel de poder or¢camentario
formal do Legislativo e o grau de particularismo parlamentar. A interpretacao dessa distribuicao
requer distinguir dois planos analiticos. No plano transversal, considerando apenas o primeiro
periodo democratico de cada pais, observa-se um padrdo claro: todos os casos com
particularismo parlamentar moderado ou alto concentram-se nas categorias de elevado poder
or¢amentario do Legislativo. Esse resultado ¢ consistente com o modelo desenvolvido na se¢ao
2, segundo o qual contextos marcados por incentivos particularistas reduzem a atratividade da
delegagdo de poderes alocativos ao Executivo. No plano longitudinal, entretanto, emerge um
padrdo distinto. Entre os paises que reformaram suas instituigdes orcamentarias, as mudancas
caminham sistematicamente na dire¢do da reducdo dos poderes formais do Legislativo, sem
que isso seja acompanhado por uma diminuigdo correspondente do particularismo parlamentar.
E precisamente esse descompasso entre instituigdes formais e estrutura de incentivos que

constitui o principal objeto de interesse deste relatorio.

Entre os seis paises que experimentaram reformas na distribuicao formal dos poderes
or¢amentarios, quatro — Brasil, Chile, Colémbia e Equador — retinem precisamente as duas
condi¢des previstas pelo modelo: particularismo parlamentar elevado e redu¢do dos poderes
formais do Legislativo. Constituem, por isso, os casos de maior interesse analitico para
investigar a emergéncia de instituicdes informais de acesso parlamentar a alocacao de recursos.
Como argumentado na se¢do 2.5, a hipotese ¢ que, quando reformas restringem os poderes
formais do Legislativo sem reduzir os incentivos particularistas dos parlamentares, aumenta a
probabilidade de surgimento de mecanismos informais capazes de reconstituir, total ou

parcialmente, a influéncia parlamentar sobre a alocacdo de recursos.
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QUADRO 1
Relacio entre poder orcamentario formal do Legislativo e particularismo parlamentar
(18 democracias presidenciais latino-americanas, 1920-2015)

Particularismo parlamentar

Baixo Moderado Alto
ARG, BOL, CRI1
’ ’ ’ BRA1, CHLI,
Alto HND, GTM, MEX, PAN COL1. ECUI

NIC, PER1, PRY

BRA2, CHL2, COL2,

Moderado CRI2, DOM, VEN ECU2, PER2

Poder formal do legislativo

Baixo SLV, URU CHL3, ECU2 COL3

Elaboragdo dos autores.

Fontes: Base de dados da pesquisa.

Obs.: ARG= Argentina (1985-2015); BOL= Bolivia (1982-2015); BRA1= Brasil (1946-1963); BRA2= Brasil
(1989-2015); CHL1= Chile (1932-1942); CHL2= Chile (1943-1973); CHL3= Chile (1990-2015); COL1=
Colombia (1958-1967); COL2= Colombia (1968-1990); COL3= Colombia (1991-2015); SLV= El Salvador
(1984-2015); ECU1= Equador (1948-1962); ECU2= Equador (1979-2007); ECU3= Equador (2008-2015); GTM=
Guatemala (1986-2015); MEX= México (1994-2015); NIC= Nicaragua (1995-2015); PAN=Panama (1990-2015);
PRY=Paraguai (1992-2015) ; PERI= peru (1956-1967); PER2= (1979-1991 e 2000-2015); DOM= Rep.
Dominicana (1978-2015); URU= Uruguai (1952-2015); VEN= Venezuela (1961-2008).

E esse descompasso — baixo poder formal e alta pressdo particularista — que marca
esses paises como casos em que, segundo o modelo desenvolvido neste relatorio, ¢ mais
provavel a emergéncia de mecanismos informais de alocagdo, os quais podem assumir
diferentes formas institucionais e pelos quais maiorias parlamentares reconstroem parte da
influéncia alocativa que as regras formais suprimiram (Helmke e Levitsky, 2006). O caso
brasileiro, embora partilhe desse padrao, € o objeto motivador desta andlise comparativa € nao
0 seu objeto empirico direto: as se¢des seguintes examinam em profundidade os casos do
Equador, da Colombia e do Chile, cuja trajetoria institucional ilumina os mecanismos que
tendem a operar quando o Legislativo ¢ submetido a restri¢gdes formais incompativeis com os

incentivos politicos dos parlamentares.

4 ESTUDOS DE CASO

Esta secdo documenta trés experiéncias de mudancga institucional no processo or¢camentario

latino-americano: o Equador de 1948 a 1962 e desde a redemocratizagdao de 1979; a Colombia
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desde 1958; e o Chile de 1932 a 1973 e desde a redemocratizagdao de 1990. Em todos os casos,
reformas constitucionais restringiram progressivamente os poderes alocativos do Legislativo;
também em todos, praticas informais ou infraconstitucionais emergiram subsequentemente as

restrigoes.

O objetivo das trés subsecdes seguintes ¢ descritivo-analitico: documentar cada
mecanismo informal, reconstituir as condig¢des institucionais que o geraram e identificar em
que medida ele responde ao padrao que o arcabouco tedrico prevé. A comparagao sistematica
entre os casos — incluindo a avaliagcdo dos limites da tipologia de Helmke e Levitsky (2006) e
da logica que os conecta — ¢ reservada para a se¢do 5, que trata os trés estudos de caso como
evidéncia conjunta. Enquanto a se¢@o 3 focou a distribui¢ao dos poderes formais na dimensao
entre paises, esta secdo privilegia a dimensao intra-pais: ¢ na trajetoria de cada caso — nas
reformas que restringiram os poderes do Legislativo € nos mecanismos que emergiram em

resposta — que o argumento encontra sua ancoragem empirica mais direta.

A andlise combina trés tipos de fonte. A literatura especializada sobre economia politica
do orcamento, sistemas eleitorais e institui¢des informais na América Latina, com aten¢ao
particular aos estudos de caso disponiveis para cada pais. Documentos oficiais, sobretudo
constituigdes, leis organicas de orgamento, decisdes de tribunais constitucionais, relatorios de
orgaos de controle e dados or¢camentarios oficiais. Entrevistas semiestruturadas, realizadas no
ambito do trabalho de campo, fornecem informagdo sobre o funcionamento efetivo dos
mecanismos — dimensao que a literatura e os documentos frequentemente nao capturam com

precisao.

O trabalho de campo foi realizado em Santiago (junho de 2025) e em Bogota (outubro
de 2025), e consistiu na realizagdo de entrevistas com especialistas do setor publico e da
academia.® Em Santiago, foram entrevistados um cientista politico especializado em
comportamento legislativo e politica or¢amentaria, uma pesquisadora com atuagdo em
orcamento e politicas publicas, analistas seniores da Direccion de Presupuestos (DIPRES) do
Ministério da Fazenda, da Oficina de Presupuestos del Senado, e técnicos da Comision Especial
Mixta de Presupuestos del Senado (CEMP). Em Bogoté, os entrevistados incluiram um
cientista politico especializado nas relagdes entre o setor privado e o Congresso, além de
analistas seniores do Departamento Nacional de Planeacion (DNP), da Direccion General del

Presupuesto do Ministério da Fazenda e da Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales da

8 As entrevistas foram realizadas por Luseni Aquino e Acir Almeida, de forma conjunta e presencial, com duraco
média de uma hora (entre 50 ¢ 105 minutos).

31



Controladoria Geral da Republica. As entrevistas sdo mobilizadas ao longo da secdo para
corroborar, qualificar e ilustrar os argumentos desenvolvidos com base na literatura e em
documentos oficiais. Os entrevistados sdo identificados apenas por cargo ou institui¢do, de
modo a preservar o anonimato individual. Os autores registram seu agradecimento pela
disponibilidade e generosidade de todos os participantes, sem os quais a dimensdo empirica

deste trabalho nao teria sido possivel.

4.1 Equador: coaliciones fantasma

O Equador do periodo 1948-2015 constitui um laboratorio privilegiado para o estudo da
interagcdo entre restrigdes institucionais formais € mecanismos informais de governabilidade.
Em um sistema politico marcado por elevado personalismo eleitoral, extrema fragmentagao
partidaria e partidos organizacionalmente frageis, a sustentagdo de coalizOes governativas
nunca foi tarefa trivial. Essa dificuldade estrutural foi agravada por uma sequéncia de reformas
constitucionais que progressivamente esvaziaram a capacidade do Legislativo de negociar
apoio mediante a distribui¢cdo de recursos or¢gamentarios — os principais instrumentos de que
historicamente os presidentes equatorianos dispunham para viabilizar seus programas de
governo. No vacuo criado pela erosdo dos instrumentos formais de barganha, ganharam
importancia as coalizdes fantasmas — coaliciones fantasma —, arranjos informais de sustentacao

legislativa que emergiram em resposta a pressoes distributivas irresolvidas.

4.1.1 Particularismo

O particularismo eleitoral no Equador, ao longo do periodo 1948-2014, ndo pode ser dissociado
das caracteristicas estruturais do sistema politico que o moldaram: a territorializacdo da
representacdo, a baixa identificacdo programatica dos eleitores com os partidos, ¢ a

fragmentacdo (com excec¢do dos anos pos-2006) e debilidade dessas organizacdes.

O periodo de relativa estabilidade democratica compreendido entre 1948 e 1962 — o
mais longo desde o inicio do século XX — constitui o pano de fundo histérico sobre o qual se
assentaram os padroes de particularismo que caracterizariam a politica equatoriana ao longo
das décadas seguintes. O sistema eleitoral proporcional de lista fechada entdo vigente
(introduzido pela Constituicdo de 1946) ndo gerava incentivos ao voto pessoal. O canal
privilegiado de barganha distributiva era o Executivo. O velasquismo — movimento
personalista encarnado em José Maria Velasco Ibarra, presidente em trés dos quatro mandatos
do periodo — amplificou e generalizou esse padrao: seu sucesso eleitoral se explicava menos

pelo carisma pessoal do que pela distribuicao de obras publicas e empregos estatais (palanqueo)
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como moeda de adesdo politica, mecanismo que permitia a formagao de coalizdes heterogéneas

e transpartidarias em torno do acesso ao Estado (Ospina Peralta, 2020, 3? parte).

O particularismo se deslocou para o Legislativo com a Constituicao de 1978, ao criar
deputados provinciais em circunscrigdes menores € formalizar as partidas presupuestarias de
interés provincial. Desde a redemocratizacao de 1979, a ldgica predominante na elei¢do dos
deputados provinciais — que representavam mais de 80% do orgdo legislativo — passou a
orientar-se pela busca de solugdes para problemas locais, € nao pelo apoio a correntes politicas
de alcance nacional (Freidenberg e Pachano, 2016). Esse padrao reflete um eleitorado que, antes
de demandas programaticas, exigia do representante a capacidade de intermediar recursos e
beneficios para sua circunscri¢do. Mustillo e Polga-Hecimovich (2020) registram que, em 2006,
apenas 15,1% dos equatorianos declaravam confiar em partidos politicos. Os eleitores tendiam
a apoiar candidatos individualmente conhecidos, com reputacdo pessoal estabelecida,
especialmente em distritos de maior magnitude. A demanda por politicas particularistas
articulava-se, portanto, ndo apenas ao vinculo provincial, mas também a personaliza¢do da
politica. O eleitor equatoriano, em grande medida, ndo votava em partidos: votava em pessoas,

esperando delas a entrega de bens e servigos locais concretos.

Os incentivos estruturais ao cultivo do voto pessoal pelos parlamentares equatorianos
foram construidos ao longo de sucessivas reformas eleitorais que, combinadas, aprofundaram
o personalismo em detrimento da disciplina partidaria. Embora o sistema eleitoral inicialmente
fosse de representagao proporcional com listas partidarias fechadas — o que, em tese, deveria
fortalecer as liderancas partidarias —, na pratica, porém, os partidos equatorianos ndo foram
capazes de converter esse controle formal em coesdo programatica ou ideoldgica (Freidenberg
e Pachano, 2016). Em 1994, foi aprovada a participacao de candidatos independentes — sem
exigéncia de filiacao partidaria —, o que ampliou a fragmentagdo e reforgou os incentivos ao
personalismo, mesmo em um sistema de listas fechadas. O periodo 19982002 foi uma fase de
transi¢do para um sistema proporcional de lista aberta: as eleicdes de 1998 operaram sob um
regime de voto multiplo ndo transferivel e a Constituicdo do mesmo ano consagrou o voto
personalizado em listas abertas, mas somente em 2002 foi adicionada a regra de agregacao dos

votos ao nivel da lista, completando a transicao.

A tltima reforma eleitoral do periodo ocorreu durante o inicio da presidéncia Rafael
Correa (2007-2017), quando se subdividiu as circunscrigdes provinciais com mais de sete
cadeiras em distritos menores, reduzindo a magnitude efetiva dos distritos e, com ela, os

incentivos ao personalismo que haviam caracterizado o sistema de lista livre desde 2002 —
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alterando, portanto, também os incentivos eleitorais subjacentes a demanda por politicas

particularistas no ambito legislativo.

Em suma, no periodo 1948-2014, o Equador exibiu um nivel elevado e crescente de
particularismo eleitoral, sustentado por um sistema que combinava forte demanda dos eleitores
por distribuicdo ndo programatica — especialmente do tipo localista — partidos
organizacionalmente frageis e parlamentares com fortes incentivos individuais para cultivar o

voto pessoal.

4.1.2 Poderes formais do Legislativo

A trajetoria do processo or¢amentario no Equador entre 1948 e 2014 revela uma transi¢ao
importante de um arranjo fragmentado, permeavel a influéncia legislativa e marcado por baixa
coordenagdo interinstitucional, para um modelo fortemente centralizado no Executivo,

especialmente apo6s a Constituigao de 2008.

Sob a Constitui¢ao de 1946 — vigente até a transicao de 1979 — o Congresso detinha
poderes orcamentarios formais mais amplos do que em qualquer constituicdo posterior. A
proposta de or¢camento era elaborada por uma Comissdo Técnica presidida pelo Ministro das
Finangas, mas o Congresso dispunha de uma Comissao Interna de Or¢camento integrada por um
representante de cada provincia, com atribuicao de formular observacdes e propor alteracdes.
As propostas da Comissao Interna podiam ser aprovadas pelo plenédrio por maioria simples,
exigindo-se dois tercos apenas para rejeita-las ou modifica-las (art. 138). O Congresso podia
ainda, por legislacao ordinaria precedida de audiéncia do Ministro das Finangas, aprovar leis
que aumentassem gastos desde que compensadas por novas receitas — poder de iniciativa
extraorcamentaria equilibrada (art. 142) que a Constituicdo de 1979 suprimiria. A Unica
restri¢do substantiva sobre a receita era a proibigao de ampliar partidas além da proposta
orcamentdria (art. 140). Em sintese, o Congresso de 1946 detinha poder real de reduzir e
realocar despesas por iniciativa da sua Comissao Interna, e poder de aumentar gastos mediante
legislagdo compensatoria — capacidades que a Constituicdo de 1979 e as reformas de 1994
foram progressivamente restringindo, até a Constituigdo de 2008 transferir a iniciativa

orcamental exclusivamente ao Executivo.

O desenho original da Constituicdo de 1978 — elaborada pelo governo militar de
transi¢do e referendada pelo voto popular — deixava ao Congresso margens consideraveis de
intervencdo (Mejia Acosta et al., 2009). Os legisladores podiam criar despesas desde que

indicassem fontes de financiamento, ¢ o or¢amento era analisado no Plenario das Comissdes
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Legislativas, com papel central da Comissdo de Assuntos Tributarios, Fiscais e Bancarios
(CTFB). Um elemento-chave desse arranjo eram as dotagdes de interesse provincial (partidas
presupuestarias de interés provincial), que alocavam diretamente recursos aos parlamentares
para obras em suas bases eleitorais. Esse mecanismo institucionalizava a 16gica particularista,
permitindo trocas entre Executivo e Legislativo: o primeiro buscava apoio para aprovar o
orcamento, enquanto os segundos entregavam bens concretos a seus eleitores. A pratica
consolidou nos eleitores a expectativa de que seus representantes deveriam atuar como
intermediadores de recursos territoriais, reforcando a demanda por politicas particularistas e o
vinculo entre mandato legislativo e entrega local de obras (Freidenberg e Pachano, 2016). O

or¢amento tornava-se, assim, uma arena de barganha clientelista.

A primeira ruptura relevante ocorreu em 1994, durante o governo de Sixto Duran-
Ballén: um referendo popular eliminou a possibilidade de legisladores gerirem recursos
diretamente e determinou que o or¢amento fosse aprovado por setores de gasto, e ndo por
dotacdes especificas. A reforma ocorreu no contexto da chamada década perdida equatoriana:
o pais vinha de uma sequéncia de choques fiscais — a crise da divida externa de 1982-1983,
que interrompeu o financiamento externo e obrigou o pais a um ajuste supervisionado pelo
Fundo Monetario Internacional, e o terremoto de 1987, que paralisou as exportacdes de petroleo
por cerca de seis meses, elevou o déficit do governo central a 3,4% do PIB — o maior desde
1982 — e levou a suspensao unilateral do servigo da divida externa (Cueva e Diaz, 2022). O
referendo integrava um pacote mais amplo de estabilizacdo e liberalizacao, que incluiu também
a liberalizagdo do sistema financeiro e a renegociagdo, pelo Plano Brady, da divida em default

desde 1987 (Cueva e Diaz, 2022).

Na pratica, os parlamentares perderam acesso as alocacdes individualizadas e a
capacidade de negociar recursos para suas circunscri¢des, o que elevou os custos de transagao
para a formacao de coalizoes, ao reduzir a granularidade dos incentivos disponiveis. O efeito
inicial foi contraproducente: sem acesso a recursos, a oposi¢do resistiu a aprovacao do
orcamento e continuou demandando beneficios localizados (Mejia Acosta et al., 2009). Essa
fragilidade fiscal seria testada novamente ja no ano seguinte: a guerra do Cenepa contra o Peru,
em 1995, elevou os gastos do governo central de 19% para 23% do PIB entre 1994 e 1995 e
produziu um déficit de 1,6% do PIB, evidenciando os limites da reforma de 1994 para

estabilizar as contas publicas (Cueva e Diaz, 2022).

A Constituigdo de 1998 foi promulgada em agosto daquele ano, em meio a uma

deterioragdo fiscal acelerada: o fenomeno de El Nifio de 1997-1998 destruiu parte da
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infraestrutura agricola e de transportes do pais, e a queda dos precos do petrdleo reduziu as
receitas petroliferas a 4,6% do PIB, produzindo déficits do governo central de 2,3% e 2,7% do
PIB em 1997 e 1998, respectivamente (Cueva e Diaz, 2022). Elaborada por uma Assembleia
Constituinte cujos membros foram eleitos diretamente — aprofundou a reconfiguragcdo do
equilibrio de poderes. O Congresso passou a ser proibido de aumentar receitas ou despesas na
proposta do Executivo e de criar gastos. Também foi definitivamente impedido de negociar
alocacdes provinciais ou fundos discricionarios. A aprovacao do orcamento foi transferida ao
plenario do Congresso, € a comissao fiscal ganhou maior poder de agenda. Além disso, os
gastos reservados foram eliminados, com excecdes restritas. Essas mudangas removeram os

instrumentos de barganha orcamentéria tanto dos parlamentares quanto do Executivo.

O ano de 1999 marcou o fundo do poco fiscal do periodo: o PIB contraiu 7%, quase
metade dos bancos do pais fechou ou foi nacionalizada, um congelamento de depdsitos de um
ano foi decretado em margo, o governo deu calote em uma parcela de seus Brady bonds —
apenas cinco anos depois de té-los renegociado — e a inflagdo chegou a 67% ao ano, com risco
real de hiperinflagdo (Cueva e Diaz, 2022). Em janeiro de 2000, o presidente Jamil Mahuad
anunciou a dolarizagdo da economia, medida que, ao eliminar a senhoriagem como fonte de
financiamento do déficit, impds um limite estrutural — e ndo apenas formal-constitucional —
a discricionariedade fiscal de todos os atores do processo or¢amentario, Legislativo e Executivo

por igual (Cueva e Diaz, 2022).

Em 2002, o Congresso aprovou a Lei de Responsabilidade, Estabilizacdo e
Transparéncia Fiscal, que introduziu metas fiscais, limites de endividamento e mecanismos de
prestacdo de contas, reduzindo a discricionariedade do Executivo na execu¢do or¢camentaria,
restringindo o uso politico do or¢amento e diminuindo o espago para negociagdes informais. A
viabilidade politica da lei — que impunha novas amarras ao proprio Congresso que a aprovava
— deveu-se em boa medida a proximidade da crise de 1999: seus efeitos ainda estavam vivos
na memoria dos parlamentares e da opinido publica, o que permitiu construir consenso em torno
de principios de responsabilidade fiscal (Mejia Acosta et al., 2006). Nao por acaso, o proprio
Congresso condicionou a entrada em vigor da lei ao mandato seguinte (2003), preservando sua
margem de manobra no curto prazo. Esse consenso revelou-se, no entanto, tdo fragil quanto
contingente: com a retomada dos precos do petroleo entre 2004 e 2006, e ja sem a pressao
imediata da memoria da crise, o0 Congresso alterou substancialmente — e, na pratica, revogou
— os principais dispositivos da lei em 2005, a pedido do proprio Executivo (Mejia Acosta et

al., 2006). O episodio ¢ um lembrete de que reformas fiscais adotadas sob pressao de uma crise
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podem perder sustentacdo politica assim que a bonanga de receitas retorna e a memoria do

episodio se dissipa — um padrao a ser verificado nos demais casos examinados neste relatorio.

O resultado dessas reformas foi uma situacao paradoxal: legisladores eleitos por voto
personalizado e com vinculos territoriais fortes perderam os instrumentos necessarios para
responder as demandas de suas bases (Mejia Acosta et al., 2009). Isso enfraqueceu os incentivos
para a formacao de coalizdes nacionais e deslocou a dindmica politica para o nivel subnacional,

fortalecido por transferéncias constitucionais de recursos.

A nova Constitui¢ao aprovada em 2008 aprofundou as tendéncias inauguradas em 1998,
consolidando a centralizacdo no Executivo. Embora o Legislativo — agora Assembleia
Nacional — mantivesse formalmente a prerrogativa de aprovar o orgamento, sua capacidade de
emenda foi drasticamente limitada. No plano das receitas, a eliminacao de vinculagdes sobre
recursos petroliferos centralizou fundos antes dispersos, reduzindo pontos de acesso para
barganha politica e desfazendo parte do arcabouco de disciplina fiscal construido no periodo
anterior. Paralelamente, foram criados instrumentos de planejamento, como o Plano Nacional
de Desenvolvimento, ¢ o Codigo Organico de Planejamento e Finangas Publicas (2010)

estruturou o processo or¢amentario sob uma logica programatica e de médio prazo.

Essa reconfiguragdo institucional ocorreu no contexto de um dos processos politicos
mais transformadores da historia recente do Equador, marcado pela eleicao de Rafael Correa a
presidéncia do pais em 2006 com uma plataforma voltada a refundagao do Estado e a superacao
da crise de representacdo que havia marcado a politica equatoriana desde os anos 1990. Sem
apoio legislativo — seu movimento eleitoral, Alianza PAIS, havia boicotado as elei¢des
legislativas — conseguiu convocar uma Assembleia Constituinte por meio de referendo popular,

com 81,7% de votos a favor.

Nas elei¢des para a Constituinte, 0 movimento governista Alianza PAIS conquistou uma
maioria absoluta de 80 das 130 cadeiras (cerca de 62%). Esse dominio permitiu que o governo
controlasse o processo Constituinte e estabelecesse as bases para um modelo de Estado mais
centralizado, ampliando os poderes presidenciais. A nova Carta, que materializava sua proposta
de reforma, foi aprovada por 63,9% dos eleitores. Assim, iniciou-se um ciclo politico de forte
estabilidade presidencial e hegemonia do Executivo, sustentado por uma base social ampla e

por uma reconfiguragdo profunda das institui¢cdes equatorianas.

Em suma, a trajetdria do Equador desde 1948 ¢ de esvaziamento progressivo e acelerado
dos poderes formais do Legislativo na alocagdo do gasto publico: de um arranjo em que

dispunha de instrumentos diretos de barganha or¢amentaria, passando pela supressao gradual
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dessas prerrogativas nas reformas de 1994, 1998 e 2002, até um modelo em que o Executivo
detém controle quase integral sobre a formulagdo e execu¢do do orcamento. Nao ¢ coincidéncia
que as trés reformas mais restritivas desse periodo — 1994, 1998 e 2002 — tenham sido
aprovadas em janelas de fragilidade ou crise fiscal: a década perdida dos anos 1980, o colapso
financeiro de 1998-1999 e a memoria ainda recente desse colapso em 2002. Crises fiscais
recorrentes forneceram, repetidamente, a legitimagao politica de que o Executivo — e, no caso
de 2002, o proprio Congresso — necessitava para restringir formalmente os poderes

or¢amentarios do Legislativo.

As reformas tiveram um efeito duplo sobre o sistema politico: promoveram avangos
institucionais no campo da transparéncia e do controle fiscal, mas reduziram a capacidade do
Executivo de sustentar coalizdes legislativas em um ambiente de alta fragmentagao partidaria
e baixa disciplina partidaria. Paradoxalmente, as mudancas pensadas para fortalecer o
presidente e limitar a participagdo do Legislativo no or¢amento acabaram enfraquecendo o

chefe do Executivo.

4.1.3 Coaliciones fantasma

Como a demanda estrutural por politicas particularistas continuou alta, as mudangas
constitucionais acarretaram um descompasso entre as prerrogativas formais cada vez mais
restritas do Congresso e a persisténcia de pressoes distributivas que, privadas de canais
legitimos de expressao, migraram para mecanismos informais e para a arena dos governos

subnacionais (Freidenberg e Pachano, 2016; Mejia Acosta et al., 2009).

O mecanismo informal foram as “coalizdes fantasmas” (coaliciones fantasma),
descritas em Mejia Acosta (2009) como acordos informais velados entre o Executivo e lideres
parlamentares, criados para superar bloqueios institucionais e politicos a agenda
governamental, e que foram importantes para viabilizar a aprovagdo das reformas economicas
da década de 1990. Elas emergiram como a solu¢do funcional para um problema estrutural do
sistema politico equatoriano: presidentes sem maioria propria no Congresso, em um ambiente
de extrema fragmentagdo e com partidos que temiam o custo eleitoral de associar-se
publicamente ao governo.’ A saida era cooperar de forma velada — receber compensagdes e

votar com o governo, negando qualquer acordo formal.

% Entre as presidéncias de Rodrigo Borja (1988-1992) e Alfredo paldcio (2005-2007), a média anual do total de
cadeiras dos partidos aliados do presidente no Congresso era de apenas 29,2%.
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O mecanismo operava em dois niveis. No atacado, presidentes negociavam acordos de
cobertura ampla com lideres partidarios, que atuavam como corretores entre as demandas
particularistas dos legisladores e os recursos disponiveis no Executivo. No nivel do varejo,
quando necessario para garantir votos pivotais, operava-se a compra individual de apoio — o
chamado "homem da mala", expressao popularizada pelos escandalos do periodo Duran Ballén
(1992-1996) para descrever a distribuicdo direta de recursos a legisladores individuais (Mejia
Acosta, 2009). A decisao de recorrer ao varejo dependia do tamanho da maioria de aprovagao

e da posigao dos legisladores pivotais em relagao ao texto em votagao.

A Constituicdo de 1998 eliminou os instrumentos formais e informais mais visiveis de
barganha legislativa — as partidas provinciais, os gastos reservados e a capacidade do
Congresso de criar rubricas de despesa — mas isso ndo significou o fim da politica distributiva,
e sim seu deslocamento. As coalizoes fantasmas persistiram, mas com um cardapio mais restrito
e com dindmica reorganizada em torno da arena subnacional. O veiculo central dessa
reorganizagdo foi a transferéncia constitucional de 15% do Org¢amento Geral do Estado aos
governos subnacionais — municipios e conselhos provinciais —, combinada com legislagao
complementar que expandiu suas prerrogativas e recursos. Estimativas do periodo indicavam
que os governos subnacionais controlavam ao menos 20% do Or¢amento Geral e retinham cerca
de 50% da capacidade de investimento publico (Mejia Acosta et al., 2006). O acesso a esse
fluxo de recursos — por via de negociagdes com prefeitos — tornou-se a nova moeda de

coalizao para os legisladores que haviam perdido influéncia direta no orgamento nacional.

A manifestacdo mais clara desse deslocamento foi a migragao de liderancas politicas do
Congresso para os governos locais a partir das eleicdes municipais de 2000. Paco Moncayo
(ID) e Jaime Nebot (PSC) — figuras centrais da politica nacional — abandonaram a camara
legislativa para se tornar prefeitos de Quito e Guayaquil respectivamente, onde encontraram
recursos mais abundantes, maior discricionariedade e vinculos eleitorais mais nitidos com seus
constituintes (Mejia Acosta et al., 2006 e 2009). O padrao se repetiu em todo o pais: os dados
indicam que, ap6s 1998, dois tercos dos postos de prefeito disponiveis foram capturados pelos
quatro maiores partidos nacionais, com distribuicdo coerente com as clivagens regionais
preexistentes. No plano nacional, subsistiu um padrao de barganha indireta: legisladores
negociavam a margem projetos de investimento para suas provincias, executados pelos

gOoVernos municipais e provinciais.

A eleigao de Rafael Correa em 2006 e a aprovacao da Constituicao de 2008 redefiniram

o mecanismo das coalizoes fantasmas de forma mais radical. A nova Constituicado concentrou
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no Executivo poderes ainda maiores sobre o processo orcamentario, reduzindo o ja limitado
papel do Legislativo na alocacdo do gasto. A Ley para la Recuperacion del Uso de los Recursos
Petroleros centralizou no orgamento receitas petroliferas que estavam vinculadas a fundos de
estabilizacdo, eliminando multiplos pontos de distribuicao que antes alimentavam a negociagao
com atores subnacionais e setoriais. Com Alianza PAIS — o movimento de apoio a Correa —
obtendo maioria absoluta na Assembleia Nacional em 2013 pela primeira vez na historia
democratica recente, o mecanismo de coalizdo fantasma tornou-se funcionalmente
desnecessario para o governo — substituido pelo dominio partidario direto sobre o processo

legislativo (Mejia Acosta et al., 2009).

Nas duas presidéncias seguintes — Lenin Moreno (2017-2021) e Guillermo Lasso (2021-
2023) — houve um renascimento de mecanismo informais de compra de apoio legislativo: sem
uma maioria estavel no Legislativo, os presidentes recorreram a negociagdes veladas para
aprovar orcamentos e reformas. Embora ndo use a expressao coaliciones fantasma, o estudo de
Abad et al. (2022) mostra que tais mecanismos continuam sendo centrais para a

governabilidade.

Assim, mesmo ap0s a centralizacdo de poderes or¢amentarios no Executivo, ha fortes
indicios de que praticas informais de uso de recursos or¢amentarios para obter apoio legislativo
persistem como elementos estruturantes da politica equatoriana, refletindo a permanéncia de
um padrdao de governabilidade baseado na negociacdo opaca e gasto particularista, heranca

direta do padrao de coalizdes legislativas que caracterizou o periodo anterior as reformas.

4.2 Colombia: cupos indicativos

A trajetoria politico-institucional da Coldmbia no periodo 1958-2014 ¢ um caso paradigmatico
de adaptacao clientelista: quando mecanismos formais de distribuigdo particularista de recursos
sdo suprimidos por reforma constitucional, os atores politicos tendem a reconstrui-los sob novas
formas, funcionalmente equivalentes aos instrumentos abolidos. A Constituicdo de 1991, ao
proibir os auxilios parlamentarios que por décadas estruturaram a relacdo entre Executivo e
Legislativo, eliminou o principal instrumento parlamentar de oferta de politicas particularistas
sem, contudo, extinguir os incentivos que o tornaram necessario, fazendo emergir um

mecanismo informal equivalente, os cupos indicativos.
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4.2.1 Particularismo

A demanda eleitoral por politicas particularistas na Colombia tem raizes estruturais que
remontam ao periodo da Frente Nacional (1958-1974). O Pacto, firmado para encerrar a
ditadura de Rojas Pinilla e a violéncia partidaria, garantiu aos partidos Liberal e Conservador a
alternancia na presidéncia e a partilha igualitdria de todos os cargos publicos por quatro
mandatos. Ao eliminar a competi¢ao programatica entre as duas legendas, o acordo deslocou a
disputa politica para o interior de cada partido, transformando o controle sobre recursos estatais
no principal instrumento de diferenciacdo eleitoral. Os eleitores passaram a orientar seu
comportamento ndo por preferéncias programaticas, mas pela expectativa de beneficios
particularistas: empregos no servigo publico, obras locais, subsidios e servigos distribuidos por
intermediarios partidarios. Operou-se, assim, uma transi¢ao do clientelismo tradicional para o
chamado "clientelismo de intermediacdo" (broker clientelism), no qual fac¢des regionais
passaram a controlar o fluxo de recursos do Estado como moeda de troca eleitoral (Archer,

1990; Leal Buitrago ¢ De Guevara, 2009).

Os incentivos dos parlamentares para cultivar o voto pessoal foram estruturalmente
elevados ao longo de todo o periodo, embora o mecanismo institucional que os produzia tenha
se transformado com a reforma eleitoral de 2003. Sob as regras vigentes durante a Frente
Nacional e as décadas subsequentes, os partidos podiam apresentar multiplas listas para o
Congresso em cada circunscrigdo, sem limitagdo formal ao numero de candidaturas. Esse
arranjo criava intensa competicao intrapartidaria: os candidatos ndo podiam depender da marca
partidaria para se distinguir de seus correligiondrios, sendo compelidos a construir redes

pessoais de apoiadores e distribuir beneficios individualizados.

A Constitui¢ao de 1991 introduziu alteracdes que, paradoxalmente, aprofundaram o
personalismo no curto prazo. A adogdo do distrito nacional para a elei¢do do Senado visava
reduzir o localismo, mas a reducdo dos requisitos para registro de listas provocou efeito oposto:
o numero de listas para o Senado saltou de 213 em 1990 para 319 em 1998. A fragmentacao
intrapartidaria intensificou-se, tornando os legisladores "empreendedores" cujo destino politico
dependia de suas proprias estratégias de campanha, ndo do desempenho do partido (Moreno e

Escobar-Lemmon, 2008).

O ponto de inflexdo institucional foi o Acto Legislativo 01 de 2003. A reforma
estabeleceu duas mudancas fundamentais: cada partido ficou obrigado a apresentar uma tnica
lista por circunscri¢do, € os partidos passaram a ter a op¢ao de adotar listas fechadas ou listas

abertas com voto preferencial. A grande maioria optou pelas listas abertas. A reforma alterou o
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mecanismo produtor de incentivos ao voto pessoal sem elimina-los: a disputa passou da
competicao entre multiplas listas de um mesmo partido para a competicao intrapartidaria dentro
de uma lista unica, mantendo intacto o imperativo de construir redes pessoais e distribuir

beneficios individualizados para mobiliza-las.

Em 2005, aprovou-se a Lei de Bancadas (Lei 974/2005), estabelecendo regras de
disciplina partidaria no ambito legislativo. A lei determina que parlamentares devem atuar em
bancada, isto ¢, de forma coordenada com seu partido, € que, uma vez que o partido defina uma
posi¢do oficial sobre projetos legislativos, os membros da bancada t€ém o dever de votar de
acordo com essa posi¢do. Contudo, como ponderam Rodriguez Raga e Botero (2006), ao deixar
aos partidos a prerrogativa de determinar quando devem atuar de forma unificada e quando ha
liberdade de voto, a lei ndo resolve integralmente o dilema entre a perda individual e o ganho

coletivo da disciplina partidaria.

A persisténcia da demanda particularista, combinada com a manuten¢do de fortes
incentivos ao voto pessoal, produziu um equilibrio politico em que a distribui¢@o particularista
de recursos continuou a ser a estratégia dominante de sobrevivéncia eleitoral dos parlamentares

colombianos ao longo de todo o periodo.

4.2.2 Poderes formais do Legislativo

A preponderancia formal do Executivo no processo orgamentdrio colombiano remonta a
Constituicao de 1886, que permaneceu em vigor até 1991. Essa Carta delegou ao Ministério da
Fazenda (Ministerio de Hacienda — MH) autoridade central sobre a formulagao do orcamento,
restringindo o papel do Congresso a sua aprovacdo anual. Reformas subsequentes
aprofundaram esse arranjo: em 1912, foram introduzidos prazos rigidos para deliberagao
legislativa; em 1923, o Congresso foi proibido de aumentar o or¢amento sem aval do Executivo.
A criagdo da Diretoria de Orcamento no MH em 1950 e do Departamento Nacional de
Planejamento (Departamento Nacional de Planeacion — DNP) em 1958 — responsavel pelo
orcamento de investimento a partir de 1973 — consolidou uma tecnocracia fiscal com elevada
autonomia em relagao ao Legislativo (Cardenas et al. 2009). Nao por acaso, a criagdo do DNP
ocorreu no mesmo periodo em que a queda acentuada dos pregos internacionais do café
deteriorava as contas fiscais e externas do pais, o que levou o governo de Lleras Camargo
(1958-1962) a solicitar ao BID e a OEA uma missdo técnica para revisar a situagdo fiscal

colombiana (Junguito e Rincon, 2004) — um primeiro episodio, entre varios ao longo do
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periodo, em que a fragilidade fiscal funcionou como catalisador do fortalecimento da

tecnocracia orcamentaria em detrimento do Legislativo.

Apesar desse desenho formalmente centralizador, o Congresso manteve relevancia
alocativa por meio de mecanismos informais e semiformais, especialmente os auxilios
parlamentarios, que permitiam a parlamentares direcionar recursos para projetos em suas bases
eleitorais. Durante a Frente Nacional (1958—1974), esse instrumento foi ampliado e passou a
desempenhar papel central na relagdo Executivo—Legislativo. Diante da auséncia de competi¢ao
programatica entre partidos, a distribuicao territorial de recursos tornou-se a principal moeda

de troca politica, consolidando um padrao clientelista de alocacdo orgamentaria.

O Acto Legislativo 1/1968 representou o primeiro grande reordenamento institucional
do processo orgamentario no periodo democratico contemporaneo. A reforma veio na esteira
de uma década marcada por fragilidade fiscal e cambial cronica: a deterioragao dos termos de
troca do café desde 1956, um regime de sucessivas desvalorizagdes (1962, 1963, 1965 e 1966)
e um déficit de caixa do governo central que, sob a administragdo Valencia (1962-1966),
obrigou a medidas tributarias de emergéncia (Lei 21/1963) para conter a situacao (Junguito e
Rincon, 2004). E digno de nota, porém, que a situagdo fiscal ja vinha se recuperando desde
1966, de modo que o Acto Legislativo 1/1968 refletiu menos uma resposta a um colapso agudo
do que a consolidacao institucional de li¢gdes aprendidas ao longo de um periodo de fragilidade

prolongada.

A reforma fortaleceu as capacidades técnicas e de planejamento do Executivo, em
particular por meio do DNP, mas ndo alterou substancialmente o equilibrio politico subjacente.
Ao contrério, ao incorporar os auxilios como rubricas explicitas no orgamento, conferiu base
legal a praticas ja consolidadas, institucionalizando canais de influéncia parlamentar. Entre
1968 € 1991, os auxilios operaram como dotagdes nominais, frequentemente destinadas a bolsas
de estudo ou a transferéncias para fundagdes e entidades sem fins lucrativos vinculadas a
parlamentares. Embora formalmente legais, esses instrumentos eram marcados por elevada
discricionariedade, frequentemente mediada pelo Executivo, evidenciando a natureza hibrida
— simultaneamente formal ¢ informal — da aloca¢do or¢amentaria. A reforma de 1968,
portanto, promoveu centralizagdo administrativa sem correspondente centralizagdao politica:

fortaleceu a tecnocracia fiscal, mas preservou a influéncia legislativa.

Vale notar que a crise da divida latino-americana dos anos 1980 — que, no Equador,
precipitou o default de 1987 e uma sequéncia de reformas restritivas do poder or¢camentario do

Legislativo — nao teve o mesmo efeito na Colombia. O pais enfrentou, entre 1982 e 1985, um
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quadro fiscal severo (o déficit de caixa do governo central atingiu 6% do PIB em 1984, ¢ o
fechamento dos mercados de crédito externo apds a moratdria mexicana de 1982 forcou um
ajuste importante), mas foi o tinico grande pais latino-americano a atravessar a crise da divida
sem recorrer a uma reestruturagao for¢ada (Junguito e Rincon, 2004). Nao por acaso, o ajuste
fiscal de 1983-1986 nao produziu reforma constitucional restritiva do poder or¢gamentario do
Congresso: pelo contrario, Junguito e Rincon (2004) registram que, ao debater a reforma do
Estatuto Organico do Orcamento em 1985-1986, a Camara dos Deputados chegou a propor
institucionalizar os auxilios parlamentares como percentual fixo do orgamento — na diregao

oposta a da restrigao.

A Constitui¢do de 1991 — elaborada por constituintes democraticamente eleitos —
representou uma ruptura significativa com esse modelo. A nova Carta introduziu trés mudangas
principais: proibiu explicitamente os auxilios parlamentares, eliminando seus canais formais;
reforgou o monopdlio do Executivo sobre a iniciativa orcamentaria, restringindo a capacidade
do Congresso de alterar o montante e a composi¢ao do gasto; e instituiu o Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) como etapa prévia ao orgamento anual, fortalecendo a coordenagao

intertemporal da politica fiscal.

Diferentemente das reformas de 1968 e de 2001 (discutida a seguir), a proibi¢do dos
auxilios em 1991 nao parece ter sido motivada por uma crise fiscal ou cambial especifica —
nem Junguito e Rincén (2004) nem Mora Cortés (2015) associam a Constituinte de 1991 a um
episodio de deterioracdo das contas publicas. A literatura secundaria sobre o tema atribui a
proibicao, antes, ao desgaste politico do proprio instrumento, marcado por denuncias de desvio
de recursos por meio de fundagdes e corporagdes privadas, no contexto mais amplo da crise de

legitimidade que levou a convocagdo da Assembleia Constituinte.

Do ponto de vista formal, essas mudangas consolidaram um modelo altamente
centralizado, no qual o Executivo controla a iniciativa, a fixacdo do montante global e, em
grande medida, a execucdo do orcamento. No entanto, a autonomia decisoria efetiva passou a
ser fortemente condicionada por restrigdes ex ante decorrentes da expansao das inflexibilidades
or¢amentarias. Como destacam Cardenas et al. (2006), uma parcela majoritaria do gasto publico
colombiano ¢ predeterminada por mandatos constitucionais e legais — incluindo transferéncias
territoriais, vinculagdes de receita e despesas obrigatdrias —, reduzindo substancialmente a
margem de discricionariedade tanto do Executivo quanto do Congresso. O processo
orgamentario passa, assim, a operar sobre um espago residual de alocacdo, no qual se

concentram as disputas distributivas.
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Essas inflexibilidades, contudo, ndo sdo estaticas: o regime de transferéncias territoriais
herdado da Constitui¢ao de 1991 foi substancialmente reformado em 2001, em resposta direta
a mais grave crise fiscal da Colombia no periodo democratico contemporaneo. Em 1999, o PIB
colombiano caiu 4,5% — a maior contragdo ja registrada até entdo —, o déficit do governo
central atingiu 7,0% do PIB e a divida publica saltou de 17,9% do PIB em 1997 para 29,6% em
1999 (chegando a 65% em 2001), em meio a uma crise financeira doméstica que afetou
sobretudo os devedores hipotecarios e levou o governo a decretar emergéncia econdmica em
novembro de 1998 (Junguito e Rincon, 2004). A crise levou a Colombia, pela primeira vez em
sua histéria recente, a firmar um acordo com o Fundo Monetario Internacional (dezembro de
1999), condicionado a metas fiscais explicitas. Nesse contexto, o Congresso aprovou a Lei de
Ajuste Fiscal Territorial (Lei 617/2000) e o Ato Legislativo 1/2001, que reorganizou as
transferéncias territoriais no Sistema Geral de Participagdes e desvinculou temporariamente seu
crescimento da receita corrente do pais — precisamente a inflexibilidade que, segundo
Céardenas et al. (2006), viria a restringir a margem de manobra tanto do Executivo quanto do
proprio Congresso nos anos seguintes (Junguito e Rincon, 2004). Em outras palavras, parte da
rigidez orcamentaria que hoje limita a discricionariedade legislativa colombiana €, ela propria,

produto de uma reforma pds-crise — um padrao semelhante ao observado no Equador em 2002.

Essa configuracdo acentua o descolamento entre regras formais e funcionamento
efetivo. Embora o desenho institucional colombiano se aproxime de modelos considerados
robustos, seus resultados refletem a interagdo entre atores politicos sob restricdes especificas
(Cardenas et al., 2006). Praticas informais, negociacdes politicas ¢ o uso de margens

institucionais tornam-se centrais para compreender a alocagdo efetiva dos recursos.

Nesse contexto, o Congresso continua a exercer influéncia relevante, apesar de suas
prerrogativas formais limitadas. Essa influéncia se manifesta por meio da modificacdo de
projetos durante a tramitagdo, da inser¢ao de iniciativas em etapas especificas do processo e,
sobretudo, da negociagdo politica com o Executivo. Os orgamentos suplementares (adiciones
presupuestales) constituem um canal particularmente importante, pois permitem a ampliagdo
do montante total durante o debate legislativo, abrindo espaco para a inclusao de projetos de

interesse regional.

O periodo posterior a 1991 caracteriza-se, portanto, por uma combinacdo de
centralizagdo formal, fragmentacdo politica e elevada rigidez orgamentaria. A eliminacdo dos
instrumentos formais de intervengdo legislativa e o fortalecimento do Executivo nao

produziram uma centralizacdo efetiva da aloca¢do do gasto. Ao contrario, a influéncia do
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Congresso persiste por vias indiretas, em um contexto no qual a maior parte dos recursos ja se

encontra comprometida antes mesmo da tramitagdo do orgamento.

Testemunhos que colhemos durante o trabalho de campo em Bogota sdo consistentes
com a caracterizagdo de que o espaco formal de atuagdo do Congresso no orgamento ¢ muito
restrito. Representantes do MH e do DNP confirmaram as restricdo formais, o monopolio do
Executivo e a assimetria entre o que o Congresso demanda e o que efetivamente obtém:

“O espago de atuag¢do do Congresso no processo or¢amentario estd nesses dois meses

[de tramitacdo do projeto] e, ainda assim, é pequeno [...] eu diria que ndo é tdo

significativo, porque isso tem de ser feito dentro do marco do espaco fiscal e,
adicionalmente, buscando compensagoes.” (DNP)

“[As propostas parlamentares de modifica¢do] devem ter aval do ministro da Fazenda.
Os que ndo tém aval do ministro da Fazenda ndo passam [...] eles podem fazer
propostas, mas quem efetivamente pode viabilizar a aprovagdo dessas propostas de
modificagdo é o governo.” (MH)

“Por exemplo, no primeiro debate, para dar um numero, recolhemos 300 proposigoes
[de modifica¢do]; no segundo, quase 200; e, em termos de custo, mais de 100 trilhoes
de pesos [...] com os relatores e os coordenadores, chegam a consensos sobre o que
serd aprovado e o que ndo sera.” (MH)

Em perspectiva historica, o periodo 1958-2015 revela uma trajetéria de crescente
formalizagdo das restrigdes ao poder orcamentdrio do Legislativo, combinada com a
persisténcia de canais informais de influéncia. A Constituicdo de 1886 e o arranjo da Frente
Nacional sustentaram um regime de auxilios parlamentares legal e relativamente transparente,
ainda que associado a fragmentacdo do gasto. A reforma de 1968 formalizou esse padrdo sem
altera-lo substantivamente. J4 a Constitui¢ao de 1991 eliminou sua base legal e concentrou
poderes no Executivo, mas ndo suprimiu os incentivos distributivos subjacentes, que migraram

para mecanismos informais.

Como sintetizam Cérdenas et al. (2009), o orcamento colombiano combina regras
formais robustas com praticas efetivas que delas divergem significativamente. Essa combinagao
reflete uma reconfiguracdo institucional que reorganizou os instrumentos de alocacdo de

recursos, mas nao eliminou as pressdes clientelistas estruturais do sistema politico.

4.2.3 Cupos indicativos

A Constituicdo de 1991 proibiu explicitamente os auxilios parlamentarios e buscou restringir
o uso clientelista do orgamento, porém sem eliminar os incentivos politicos subjacentes a sua

utilizacdo. Assim, dada a persisténcia da demanda por mecanismos de alocagdo particularista
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de recursos, o sistema politico colombiano evoluiu no sentido da criagdo de mecanismos

funcionalmente equivalentes aos auxilios.

Na década seguinte, essa funcao foi desempenhada primeiro pelo Sistema Nacional de
Cofinanciacion (SNC) e, depois, pelas Partidas de Inversion Social Regional (PISR),
mecanismos de intermediacdo politica de recursos criados pelo Executivo. O SNC (2000-2003)
era um arranjo institucional por meio do qual o governo central transferia recursos para projetos
de investimento local mediante cofinanciamento com entidades territoriais, frequentemente
com participacao politica de congressistas na priorizagao dos projetos. Ja as PISR (2006-2010)
consistiam em rubricas orcamentérias destinadas a financiar projetos regionais especificos, cuja
alocagdo territorial, embora formalmente sob controle do Executivo, era frequentemente

influenciada por indicagdes parlamentares.

Logo de inicio, essas praticas motivaram o questionamento, perante a Corte
Constitucional, dos artigos da Lei do Or¢amento de 2000 que continham certas dotacdes de
investimento regional. Os reclamantes alegavam que esses recursos permitiam aos
congressistas “criar gasto publico” e “beneficiar entidades privadas”, consistindo, assim, em
auxilios parlamentares disfargados e, logo, violavam a proibi¢do da Constituigao de 1991. Por
meio da Sentenca C-1168-2001 o tribunal reafirmou a proibicdo dos antigos auxilios
parlamentares, mas reconheceu a validade de dotagdes orgamentérias que observassem critérios

de legalidade e transparéncia.

A Sentenca ¢ um marco importante porque estabeleceu a constitucionalidade das
dotagdes orcamentdrias direcionadas a projetos regionais sugeridos por congressistas — 0s
chamados cupos indicativos. Nesse arranjo, o Congresso nao cria formalmente despesas nem
altera o montante global do orcamento — o que seria vedado —, mas influencia a alocagao de
recursos ja autorizados, por meio de indicagdes politicas que o Executivo pode acolher.
Diferentemente do que ocorria com os auxilios — cuja alocagao era decidida diretamente pelos
parlamentares —, com os cupos cada congressista apenas “gestiona ou sugere” projetos regionais
dentro de programas publicos. Trata-se, portanto, de um arranjo que preserva a centraliza¢ao
formal do processo orcamentario — especialmente no que diz respeito a iniciativa e execugao

—, mas introduz canais informais de influéncia legislativa na fase de alocag¢ao dos recursos.

O funcionamento dos cupos indicativos pode ser descrito como um processo em trés
etapas. Primeiro, o Congresso aprova o or¢amento, que inclui dotagdes de investimento
passiveis de alocagdo territorial, mas sem definicdo geografica especifica. Em seguida,

parlamentares indicam ao Executivo os projetos, localidades ou entidades que desejam
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beneficiar com os recursos. Por fim, o Executivo, no exercicio de sua competéncia exclusiva,
decide sobre a execucdo dos recursos, frequentemente acatando as indicagcdes como parte de

acordos politicos.

O elemento central desse arranjo ¢ a existéncia de recursos “regionalizaveis nao
regionalizados”, que constituem o espaco fiscal no qual se realizam as negociagdes entre
Executivo e Legislativo. O termo designa, no &mbito do orcamento, a parcela da despesa que
pode ser distribuida territorialmente (“regionalizavel”), mas cuja destinagdo geografica ainda
nao foi definida (“ndo regionalizado”) no momento da aprovagao da lei orcamentaria. Trata-se,
portanto, de recursos com potencial de execu¢do regional, mas sem alocagdo departamental ou
municipal especifica, o que confere ao executivo ampla margem de discricionariedade para
decidir posteriormente sua distribuicao. Essa caracteristica faz com que tais recursos constituam
o espaco fiscal preferencial para a negociacdo politica com o Congresso, frequentemente

operacionalizada por meio dos cupos indicativos.

Na pratica, ¢ o parlamentar quem direciona a aplicacdo dos recursos, quem define a qual
prefeito (normalmente de sua mesma orientacao politica) deve ser destinada. Com frequéncia,
o parlamentar também indica quem serd o contratado ou o interventor da referida rubrica
orcamentaria. Ao final, ¢ ele quem colhe os méritos politicos pela execucao do gasto. Dessa
forma, o parlamentar se converte em um intermedidrio privilegiado de uma ou mais

apropriacdes orcamentarias especificas.

As duas presidéncias de Juan Manuel Santos (2010-2014 e 2014-2018) marcam o
periodo de consolidacdo, expansdo e posterior contestagdo dos cupos indicativos como
mecanismo central de articulagdo entre Executivo e Legislativo na Colombia. Ao longo desse
periodo, o instrumento evolui de pratica informal relevante para infraestrutura regular de
governabilidade, ao mesmo tempo em que se intensificam seus custos institucionais e sua

visibilidade publica.

No primeiro mandato (2010-2014), os cupos indicativos se afirmam como principal
mecanismo de coordenagdo politica em um contexto de elevada fragmentacdo partidaria e
auséncia de maioria legislativa estdvel. A necessidade de aprovar reformas estruturais e,
progressivamente, viabilizar a agenda de negociacdes de paz levou o Executivo a utilizar de
forma sistematica a alocacdo territorial de recursos como instrumento de construgcdo de
coalizdes. E nesse contexto que se populariza o termo mermelada, inicialmente empregado para
descrever a distribuicao de recursos publicos entre regides, mas rapidamente incorporado ao

vocabulario politico como sindonimo de clientelismo orgamentario.
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No segundo mandato (2014-2018), os cupos indicativos deixam de ser apenas um
instrumento contingente de constru¢do de coalizdes e passam a operar como mecanismo
rotinizado de gestao da base legislativa. Sua distribuicdo torna-se mais previsivel e abrangente,
alcancando um numero maior de parlamentares e consolidando-se como componente estrutural
do funcionamento do sistema politico. Esse processo ocorre em paralelo a intensificagcdo da
agenda governamental — em particular a implementagdo do acordo de paz —, o que eleva a

dependéncia do Executivo em relagcao a mecanismos de coordenagao politica.

Entretanto, essa institucionalizagdo informal ¢ acompanhada por um aumento
significativo do escrutinio piblico e institucional. Orgdos de controle como a Controladoria
Geral da Republica (CGR) e a Procuradoria intensificam a fiscalizagdo sobre a execugdo de
recursos vinculados a esses arranjos. Os achados dessas instituigdes apontam para problemas
recorrentes, incluindo sobreprecos em contratos, baixa qualidade do gasto, execucgao ineficiente
e desvios de recursos, frequentemente associados a convénios com entidades privadas e a
execug¢do descentralizada. Em diversos casos, identificam-se redes de intermediacdo politica e
contratual que permitem a captura parcial dos recursos publicos, fendmeno que passa a ser

sintetizado na expressdo mermelada toxica.

A fungdo politica e a informalidade dos cupos ficam ilustrados de maneira muito
concreta pelos depoimentos contrastantes do cientista politico colombiano (CPl) e da
representante do MH — instituicdo responsavel pela operacionalizacdo do mecanismo —, que
ndo reconhece sua existéncia.

“Quando o Poder Executivo ndo tem maioria no Congresso, como se obtém a maioria?

Como se aprovam as leis? [...] o mecanismo para resolver esse problema ¢ por meio
de algo que se chama cupos indicativos.” (CP1)

“Ha uma negociagdo que, por suposto, é secreta. Todo mundo sabe que ocorre, mas
ndo é publica. Trata-se de algo como: se vocé votar a favor desta proposta, eu lhe darei
alguns cupos indicativos, recursos para um projeto especifico.” (CP1)

“Os parlamentares nesse tipo de cupos indicativos — isso ja ndo existe, jd ndo existe.
Precisamente, voltamos ao mesmo. sdo as negociacées com o Congresso, com as
comissoes, em que se decide a quais setores podemos recompor o or¢amento ou ndo.”
(MH)

Sobre a relagdo de intermediacdo parlamentar, o pesquisador confirmou a captura de
recursos publicos. Porém, acrescentou uma nuance importante: na pratica, ¢ o Executivo que
escolhe com quem negociar e a que politicas publicas destinar — o parlamentar opera dentro

do cardapio que o Executivo define.
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"A negociagdo é que o membro do Congresso diz ao prefeito do municipio que deve
apresentar um projeto de investimento ao Executivo (...) o membro do Congresso decide
quem serad o contratado. [...] eu te dou o projeto, mas vocé me da uma comissdo. Vocé
me da uma porcentagem disso." (CP1)

“Aqui, o Executivo decide onde quer comprar os votos. [...] o Executivo decide para
onde vao os recursos, ndo em termos dos municipios, mas em termos das politicas
publicas” (CP1)

Embora ndo existam estatisticas oficiais sobre o volume de recursos alocados por meio
desse mecanismo — em razdo da sua natureza informal e opaca —, a literatura converge em
caracteriza-lo como amplamente disseminado e central na articulagdo entre Executivo e
Legislativo. Segundo as estimativas de Rodriguez-Valero e Maldonado-Goémez (2020) e Florez
Otero (2019), entre 2010 e 2014 os cupos indicativos representavam de 10% a 17% dos gastos
de investimento do governo central, o que equivale a 0,3%-0,5% do Produto Interno Bruto do
pais. Estudos empiricos de Botero e Betancur (2015) mostram que a distribui¢do dos cupos no
mesmo periodo esta relacionada com o nimero de parlamentares aliados por departamento, o

que sugere seu uso como instrumento e barganha legislativa.

Em termos analiticos, o periodo 2010-2018 ilustra um processo de institucionalizagao
informal plena, no qual praticas inicialmente marginais passam a estruturar o funcionamento
do sistema politico. Esse processo € sustentado por uma relacao de equilibrio: de um lado, o
Executivo depende dos cupos para garantir governabilidade; de outro, os parlamentares os
utilizam para atender demandas distributivas de suas bases eleitorais. No entanto, a medida que
0 mecanismo se expande, tornam-se mais evidentes suas externalidades negativas, gerando

crescente contestacdo politica e ativagao dos mecanismos de controle.

Em sintese, os governos Santos evidenciam que os cupos indicativos ndo sdo apenas um
resquicio de praticas clientelistas anteriores, mas sim um arranjo adaptativo que emerge da
interagdo entre restri¢des institucionais formais e incentivos politicos. Sua trajetoria ao longo
do periodo — da consolidagdo a contestacdo — demonstra como mecanismos informais podem
simultaneamente sustentar a governabilidade e comprometer a qualidade da alocacao do gasto

publico.

4.3 Chile: glosas presupuestarias

O Chile representa, entre os casos estudados nesta se¢do, a situagdo mais extrema de restricao
formal a participagdo do Legislativo no processo orcamentario. A Constituicdo de 1980,

herdada do periodo autoritario e apenas parcialmente reformada apds a redemocratizacdo,
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atribui ao Presidente da Republica iniciativa exclusiva em matéria de gasto publico, relegando
o Congresso a um papel essencialmente reativo. Paradoxalmente, é precisamente nesse contexto
de maxima restricdo formal que se desenvolve o mecanismo de alocacao parlamentar mais

institucionalizado entre os casos analisados, as glosas presupuestarias.

4.3.1 Particularismo

O periodo 1932-1973 corresponde a democracia estavel e competitiva que sucedeu a
turbuléncia institucional dos anos 1920. Embora o sistema partidario pré-1973 seja
frequentemente descrito como o caso latino-americano mais proximo dos padrdes europeus, no
sentido de ser estruturado em torno de clivagens programaticas, Luna (2008) argumenta que
essa caracterizacdo ¢ incompleta: o sistema combinava, de forma simultanea e estrutural,

mobilizacdo programatica e praticas clientelistas.

Sob a Constituicdo de 1925 — plenamente em vigor desde 1932 —, o sistema eleitoral
de representacdo proporcional de lista aberta em distritos de magnitude moderada, introduzido
em substitui¢do ao voto cumulativo em 1925 (Gamboa e Morales, 2015), gerava incentivos
expressivos a construgdo de reputacdo pessoal. O multipartidarismo fragmentado — nenhum
partido obteve maioria em qualquer das cdmaras ao longo do periodo, com a Unica exce¢do da
Democracia Cristd na legislatura 1965-1969 — tornava as negociagdes distributivas
indispensaveis a formagao das coalizdes de governo (Dockendorft, et al., 2025; Faundez, 2007).
O acesso a redes clientelistas territoriais, controladas pelos partidos, era essencial para
competir, mas a disputa intrapartidaria era individualizada, incentivando estratégias

personalistas.

Nesse contexto, os deputados introduziam ativamente projetos de lei particularistas,
dirigidos a individuos ou comunidades de seus distritos, com intensidade maior nos distritos
rurais e periféricos do que nas circunscri¢des metropolitanas — padrao que Valenzuela (1978)
havia identificado como uma das clivagens estruturais do sistema politico chileno da época.
Segundo Borzutzky (2002), ao final do periodo pré-1973 o processo legislativo estava
amplamente orientado a concessao de subsidios, beneficios especificos e isengdes, respondendo
a uma alta demanda por politicas direcionadas. Ainda assim, a oferta desses beneficios era
mediada coletivamente pelos partidos, que controlavam os recursos e estruturavam os vinculos

com o eleitorado.

A redemocratizagdo de 1990 restaurou um sistema partidario formalmente

institucionalizado, mas os padroes de vinculagdo entre eleitores e partidos haviam mudado
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significativamente. Luna (2008) identifica uma “revolucdo silenciosa”: embora os partidos
mantenham elevada estabilidade eleitoral, a identificacdo partiddria entre os eleitores caiu
acentuadamente (dados do LAPOP 2006 indicam que apenas 25,6% dos eleitores declaravam
simpatia por algum partido). Essa combinacdo de estabilidade institucional e baixa
identificagdo ampliou a demanda por vinculos personalizados e ndo programaticos,

especialmente entre eleitores de menor renda.

Estabelecido pela Constitui¢ao de 1980 e mantido no periodo democratico, o sistema
binominal — no qual cada distrito elege exatamente dois representantes — introduziu incentivos
ambiguos. Por um lado, como cada coalizdo pode apresentar no méaximo dois candidatos por
distrito, as elites partidarias exercem forte controle sobre as candidaturas, o que reforga a
disciplina e¢ a lealdade partidaria (Navia, 2008). Candidatos com perfil excessivamente
independente podem ser excluidos no processo de selecao. Por outro lado, esse mesmo arranjo
incentiva a personalizagdo da competicdo eleitoral. Como as principais coalizdes
frequentemente asseguram ao menos uma cadeira por distrito, a disputa relevante ocorre, em
muitos casos, entre candidatos da mesma coalizdo. Isso torna decisiva a capacidade de
mobilizacdo individual, presenca territorial e oferta de beneficios diretos aos eleitores.
Evidéncias qualitativas apresentadas por Luna (2008) indicam que candidatos sem investimento
em redes locais tendem a ser penalizados eleitoralmente, independentemente de seu

desempenho legislativo nacional.

Em 2015, o sistema binominal deu lugar a um sistema de representacdo proporcional
com maior magnitude distrital. A reforma, aplicada a partir das elei¢oes de 2017, ampliou o
nimero de parlamentares e reduziu os fortes incentivos a coordenagdo em duas grandes
coalizdes, abrindo espago para maior pluralismo partidario e competicdo eleitoral. Essas
mudangas tendem a elevar os incentivos ao voto pessoal, ao intensificar a disputa entre

correligionarios e tornar mais valiosa a construgdo de bases eleitorais proprias.

Em sintese, o periodo democratico chileno configura um equilibrio hibrido: as
instituigdes formais favorecem a disciplina partiddria, mas a demanda por beneficios
particularistas e a fragilizacao dos vinculos programaticos geram incentivos crescentes ao voto
pessoal. O resultado ¢ um sistema no qual parlamentares permanecem formalmente alinhados
aos partidos, mas dependem cada vez mais de bases eleitorais individualizadas para sua

sobrevivéncia politica.
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4.3.2 Poderes formais do Legislativo

A trajetoria dos poderes orgamentarios do Legislativo chileno ¢ marcada por uma progressiva
— e constitucionalmente consolidada — restricdo da autonomia em matéria fiscal. Em dois
periodos distintos, separados pela ditadura militar (1973-1990), o Legislativo foi submetido a
mecanismos formais que limitaram sua capacidade de distribuir recursos de forma autonoma,
tornando o caso chileno um dos mais extremos de centralizacao de poderes no Executivo no

ambito do presidencialismo latino-americano.

Na vigéncia da Constituicdo de 1925 em sua redagao original, o Congresso dispunha de
iniciativa para projetos de gasto mediante uma lacuna constitucional que os deputados
utilizavam sistematicamente para introduzir legislacdo com efeitos distributivos sobre o
or¢amento (Faundez, 2007; Dockendorff et al., 2025). A reforma de 1943 (Lei 7.727) suprimiu
esse mecanismo: o art. 44, n.° 4 da Constituicdo passou a atribuir ao presidente a iniciativa
exclusiva para qualquer aumento de gastos variaveis ou altera¢do das estimativas de receita, e
o art. 45 restringiu a0 Executivo a proposta de suplementos a dotagdes orcamentarias. Com
1sso, o Congresso ficou limitado a reduzir despesas varidveis — sem poder realocar recursos
entre dotagdes, ampliar o total da despesa ou propor novos gastos, ainda que compensados por

receita.

Essa reforma nao ocorreu no contexto de crise fiscal aguda. O pano de fundo ¢ antes
estrutural: desde a virada para o modelo de substitui¢cao de importagdes em 1938, os sucessivos
governos do Partido Radical (1938-1952) financiaram a expansdo do Estado com déficits
crescentes, monetizados pelo Banco Central, em um padrdo que Pasten (2007) descreve como
comum a todos os governos chilenos entre 1938 e 1973 — depreciagdo cambial, alta do custo
de vida, demandas salariais € novo gasto compensatorio, reiniciando o ciclo. A reforma de 1943
parece refletir esse diagnostico de indisciplina cronica, mais do que a resposta a um episodio

agudo especifico.

Outro marco de conten¢do formal do Congresso no plano or¢amentério ocorreu ainda
nos anos 1950, com o Decreto de Forga de Lei (DFL) 102 de 1953, que criou o Departamento
de Estudios Financieros no ambito do Ministério da Fazenda. Dentro de um esforco de
reorganiza¢do administrativa e fortalecimento da capacidade estatal, esse 6rgdo tinha a tarefa
de concentrar a elaboracdo do projeto or¢camentério, acompanhar sua execugdo e coordenar os
diferentes ministérios. O DFL 106 de 1960 reorganizou e aprofundou essa estrutura, criando
formalmente a Direccion de Presupuestos (DIPRES) como o6rgdo central do processo

orcamentario, com papel direto na formulagdo, coordenagdo e controle do orcamento —
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consolidando, deste modo, a centralizacao técnica no interior do Executivo. Os dois marcos
administrativos ndo sdo coincidéncias temporais isoladas. O DFL 102/1953 foi editado no auge
de uma das piores crises fiscais do pais no século XX (Pasten, 2007; Wagner et al. 2000). A
Missdo Klein-Saks, convocada em 1955 para propor um ajuste, teve a maior parte de suas
recomendacdes rejeitadas pelo Congresso, que ndo aceitou os cortes de gasto sugeridos. Ja o
DFL 106/1960 veio no rastro de um novo ataque especulativo contra o peso, da desvalorizacao
que se seguiu e do terremoto de Valdivia de 1960 — o maior ja registrado na historia, com

efeitos fiscais duradouros sobre a regiao sul do pais (Pasten, 2007).

Na pratica, contudo, o efeito das restricdes constitucionais e administrativas sobre o
comportamento parlamentar foi limitado: elas deslocaram as iniciativas parlamentares de gasto
para a legislagdo nao orcamentaria — cujos efeitos fiscais eram permanentes —, sem elimina-
las. Assim, ao longo das décadas de 1950 e 1960, o Congresso chileno conservou sua
capacidade de criar gastos sem indicacdo prévia de financiamento, configurando um equilibrio
relativamente difuso entre os poderes na alocagdo de recursos publicos. A participacao ativa do
Congresso na introducao de gastos se ampliou ao longo dos anos 1960, motivada pela expansao
do Estado, pela intensificagdo das demandas sociais e pela fragmentagdo partidaria,
contribuindo para déficits recorrentes e inflacdo elevada, consolidando o diagndstico de que a

indisciplina fiscal decorria da excessiva interven¢ao legislativa.

O diagnoéstico de indisciplina fiscal ganhou forca apd6s um breve interregno de
disciplina: em 1969, o aumento do preco do cobre e ajustes tributarios permitiram o primeiro
or¢amento equilibrado do governo central em vinte anos (0,4% do PIB). Ao final do mandato
de Frei (1964-1970), contudo, o governo ja havia perdido controle sobre a inflagdo, em um
contexto de fragilidade que se revelaria o prentincio de uma crise bem mais profunda (Pasten,
2007). Em resposta a esse diagndstico, a Lei 17.284/1970 representou um ponto de inflexao
estrutural. Trata-se de uma reforma constitucional que transformou qualitativamente o
equilibrio entre Executivo e Legislativo. Entre seus dispositivos centrais, a reforma consagrou
a iniciativa exclusiva do Presidente da Republica em matérias com impacto fiscal — como
criacdo e modificagdo de despesas, remuneragdes do setor publico, beneficios previdenciarios
e alteracgoes tributarias —, restringindo a capacidade do Congresso de iniciar legislagdo nessas
areas. A reforma também limitou o poder de emenda parlamentar ao permitir apenas a
aprovagdo, rejeicdo ou redugdo das propostas do Executivo, e fortaleceu mecanismos de

controle da agenda legislativa.
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A fragilidade fiscal explodiu durante o governo de Salvador Allende (1970-1973). O
déficit do setor publico, financiado por emissdo monetaria, tornou-se insustentavel: a inflagao
passou de 55% em agosto de 1972 para o dobro em um unico més e acumulou cerca de 300%
no ano seguinte (Pasten, 2007). Em termos do PIB per capita, trata-se da terceira maior crise
longa da histdria fiscal chilena documentada por Wagner, Jofré e Liiders (2000), com queda de
23,3% entre 1972 e 1975, atras apenas da Grande Depressdo. Esse colapso fiscal e politico
constitui o antecedente imediato mais direto da dissolugdo do Congresso em 1973 e da

constitucionalizagdo do controle centralizado do or¢amento no Executivo em 1980.

Com a redemocratiza¢ao em 1990, o Congresso Nacional foi restabelecido, mas operou
sob as restricdes da Constituicdo de 1980, ainda vigente (e progressivamente reformada). O
modelo altamente centralizado de politica or¢camentaria, herdado do periodo autoritario, foi
preservado e institucionalizado. Em particular, manteve-se a regra de iniciativa exclusiva do
Presidente para projetos que impliquem aumento de gasto publico, criagdo de beneficios ou
alteragdes tributarias, restringindo de forma substantiva a intervencao legislativa no orgamento.
O papel constitucional do Congresso ¢ predominantemente reativo — aprovando, rejeitando ou

ligeiramente modificando a proposta do Executivo.

As restricdes formais que delimitam o papel do Congresso no processo orgamentario
p6s-1990 estao claramente codificadas. Em primeiro lugar, o Congresso somente pode reduzir
os montantes de despesa propostos pelo Executivo para cada programa — sendo-lhe vedado
aumentar dotagdes ou realocar recursos entre programas. Em segundo lugar, o Congresso nao
pode emendar as premissas econdmicas nem as proje¢oes de receita utilizadas na proposta
orcamentdria. Por fim, caso o orcamento nio seja aprovado até 30 de novembro, a proposta

original do governo entra em vigor automaticamente como lei.

O processo de deliberacdo orcamentaria segue um rito que reforca esse papel
subordinado. A proposta orcamentaria ¢ apresentada ao Congresso no ultimo dia de setembro
e encaminhada diretamente a Comissdo de Orcamento — um comité misto que se tornou
permanente apenas em 2003. Entre outubro e novembro, cinco subcomissdes setoriais
examinam as propostas ministeriais. O orcamento ¢ votado ministério por ministério nas
camaras plenas e geralmente aprovado em fins de novembro, muitas vezes sem alteracdes
formais. A tramitagdo ¢ deliberadamente breve: o Congresso opera com o entendimento de que

deve referendar a proposta do Executivo no menor tempo possivel (Blondal e Curristine, 2004).

Também no caso chileno os testemunhos colhidos sdo consistentes com o quadro geral,

mas revelaram nuances importantes. A pesquisadora (P) confirmou a centralidade do
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Executivo, mas acrescentou uma informag¢do nova: no processo constituinte de 2022-2023
houve um consenso politico pela ampliacdo das prerrogativas do Legislativo. Isso demonstra
que a restricdo formal ndo ¢ apenas heranga nao contestada da ditadura — foi reafirmada
democraticamente.

“Desde o retorno a democracia, seguimos tramitando o or¢amento da mesma forma

[...] embora haja intengoes de fazer emendas, de incorporar adigoes ao or¢amento, a
iniciativa é do presidente e isso é fortemente resguardado.” (P)

“Dentro das bases [do segundo processo constitucional], ndo se discutiu a iniciativa
exclusiva do presidente em matéria de gasto publico [...] foi uma virada de 180 graus
em relagdo a abertura dessa possibilidade [...] houve consenso em ndo abrir essa
porta.” (P)

Segundo o cientista politico chileno (CP2), a dominancia do Executivo ndo ¢ apenas
institucional — existe um ethos de dominancia técnica que vai além das regras formais e

condiciona o comportamento dos atores.
“Ha um ethos segundo o qual o MH e a DIPRES sdo quem definem e detém o controle
da burocracia, bem como dos processos de execugdo, aprovagdo, avaliagdo e

formulagdo. [...] O componente técnico tem sido mais forte do que o componente
politico na macroestrutura.” (CP2)

Os representantes do Escritorio de Orcamento do Senado (Oficina de Informacion,
Anadlisis y Asesoria Presupuestaria ou apenas Oficina de Presupuesto — OP) acrescentaram um
elemento ausente na discussdo anterior: a resposta institucional a assimetria entre Executivo e
Legislativo nao tem sido ampliar as prerrogativas do Congresso, mas criar instancias técnicas
autonomas que reduzem a discricionariedade do proprio Executivo.

“Mais do que conceder poderes ao Congresso nos ultimos anos, retirou-se certa

discricionariedade do Executivo. Assim, foi criado o Conselho Fiscal Autonomo, anos

antes, o Banco Central Autonomo. [...] com essa formula de retirar do Executivo certos

parametros como atribuigoes discricionarias [...] de alguma forma, também se foi
promovendo um reequilibrio.” (OP)

Em sintese, a evolugdo dos poderes orcamentarios formais do Congresso chileno ao
longo dos dois periodos analisados revela uma trajetoria de progressiva restri¢ao institucional.
Entre 1932 e 1972, as reformas constitucionais de 1943 e 1970, e a criagdo da DIPRES
converteram uma influéncia legislativa difusa em uma exclusividade do Executivo
politicamente consagrada. Apods a redemocratizagao de 1990, essas restrigoes foram herdadas

da Constituicdo de 1980 e mantidas como trago estrutural do sistema or¢amentario.
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4.3.3 Glosas presupuestarias

As restri¢cdes constitucionais a participacao do Legislativo chileno no processo or¢amentario
geraram um hiato entre a demanda por distribuicao particularista de recursos e a capacidade
formal dos congressistas de atendé-la. A resposta institucional a esse hiato foi o progressivo
desenvolvimento de dois mecanismos infraconstitucionais: os protocolos de acordo e, mais

estruturalmente, as glosas orcamentarias.

O primeiro mecanismo relevante no periodo p6s-1990 foi o protocolo de acordo
(protocolo de acuerdo), um documento politico negociado anualmente entre a Comissdo
Especial Mista de Orcamentos e a DIPRES. Desde 1997, ao final de cada ciclo or¢amentario, o
Executivo e o Congresso firmam esse acordo — sem base legislativa formal —, no qual o
governo se compromete a fornecer informagdes or¢amentarias ao Legislativo ao longo do ano
e, por vezes, a implementar decisdes de gasto desejadas pelos parlamentares. Os protocolos
foram se tornando mais elaborados a cada ano, evoluindo de compromissos estritamente
técnicos para acomodar acordos mais amplos sobre execucdo de politicas publicas e

transparéncia fiscal (Blondal e Curristine, 2004).

A literatura especializada interpreta os protocolos como institui¢des informais que
acomodam consequéncias indesejadas de uma Constitui¢ao fortemente enviesada em favor do
Executivo, ampliando o papel orgamentdrio do Congresso para além do que o texto
constitucional permitiria formalmente (Arana Araya, 2013). Contudo, por ndo terem forca de
lei, os protocolos carecem de mecanismos de enforcement robustos — sua eficacia depende da

disposi¢ao politica do Executivo de cumprir os compromissos assumidos.

O mecanismo infraconstitucional de maior relevincia e maior intensidade de uso s@o as
glosas or¢amentarias (glosas presupuestarias). Trata-se de disposi¢des especiais aprovadas
junto com a Lei de Or¢amentos, que podem ser propostas tanto pelo Executivo quanto pelo
Congresso durante a tramitacao legislativa. A Comision de Gasto Publico as definiu como
"o . N C A

clausulas (notas) que regulam ou estabelecem especificacdes ou limitacdes ao alcance dos
gastos contemplados em cada dotacdo orcamentaria", compreendendo "descrigdes mais
detalhadas dos gastos, regulagdes especiais de execucdo ou exigéncias de informagao" (MH,

2021, p. 47).

Essa definicdo ¢, ela mesma, reveladora de sua ambiguidade: as glosas ndo constam do
classificador orgamentario nem possuem definicao legalmente univoca na Ley de Presupuestos.
Formalmente, estdo reconhecidas na Ley Organica de Administracion Financiera del Estado

(Decreto-Lei 1.263/1975) e nas normas operacionais da DIPRES, que regulam sua aplicacdo
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técnica. A Contraloria General de la Republica, no Dictamen 2.445/2002, firmou que as glosas,
por incorporadas a Lei de Orcamentos, possuem carater de normas legais e obrigam durante a

vigéncia do respectivo or¢gamento (Senado de Chile, 2026).

As glosas existem no direito or¢amentdrio chileno ha décadas — o Tribunal
Constitucional reconheceu, em decisdo de 1972, que a pratica de incluir disposi¢des de teor
diverso na Lei de Orcamentos era habito corrente desde pelo menos 1942 (TC, 1972). Contudo,
sua proliferacdo como instrumento sistematico de intervencgdo legislativa ¢ um fendmeno do
periodo democratico p6s-1990, consolidando-se progressivamente como o principal canal de

participag¢do do Congresso no processo or¢gamentario.

A literatura e a pratica legislativa chilena permitem identificar trés modalidades
funcionais das glosas, que ndo sdo mutuamente excludentes. A primeira modalidade ¢ a
interferéncia direta sobre a destinagao dos recursos. As glosas dessa natureza nao criam
despesas nem alteram os montantes definidos pelo Executivo — o que violaria o artigo 67 da
Constituicio —, mas impdem condi¢des, finalidades ou restricdes ao uso de recursos ja
aprovados. Em termos praticos, o Congresso pode determinar que uma fragao de uma dotagao
ministerial seja aplicada a um programa, regido ou publico especifico, redirecionando

prioridades sem alterar o total da partida.

Nessa categoria distinguem-se duas sub modalidades: glosas que regulam a execu¢do
de gastos administrativos de uma dotacdo or¢amentaria — geralmente vinculadas aos
programas do or¢amento — e glosas que distribuem, focalizam ou determinam recursos,
associando-os a objetivos ou instituigdes especificas. A tensdo com o artigo 67 ¢ latente nessa
modalidade, pois, ao alterar substancialmente a forma de aplicacio de uma dotagdo, o
Congresso pode modificar o conteudo real de uma politica publica sem formalmente criar

despesa nova.

Hé ainda uma dimensdo mais sutil dessa interferéncia. O artigo 67 da Constitui¢ao
determina que, se o Congresso aprovar novo gasto e a fonte de receita indicada revelar-se
insuficiente, o Presidente ¢ obrigado a reduzir proporcionalmente todas as despesas. Isso cria
uma brecha indireta: ao "ativar" esse mecanismo constitucional, o Congresso pode forgar

realocacdes no conjunto do orgamento, ainda que de forma custosa e de alcance incerto.

A segunda modalidade compreende as glosas de informacao, cujo objetivo ¢é reduzir a
assimetria informacional entre Executivo e Legislativo. Ao exigir que o Executivo apresente
relatorios periodicos sobre a execugdo de programas especificos, o Congresso obtém dados que

podem ser utilizados para fiscalizagdo e controle. O Tribunal Constitucional, no Rol 1.867-
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2010, reconheceu explicitamente a legitimidade dessas glosas: afirmou que os parlamentares
tém competéncia para formular glosas que imponham deveres de informagdo ao Executivo,
desde que guardem relacdo direta com a execugdo dos recursos autorizados pela Lei de
Orcamentos, configurando um "mecanismo adequado e proporcional" em favor do Congresso
diante das restrigdes orcamentarias constitucionais. A decisdo consolidou o principio da
transparéncia como componente do processo orgamentario, interpretando a entrega de
informacdes como obrigacdo constitucional do Executivo perante o Legislativo (Senado de

Chile, 2026).

A terceira modalidade ¢ a mais politicamente controversa. Valdés e Vergara (2021, p.
51) identificam uma tendéncia crescente de "legislar por meio de glosas", isto ¢, aprovar por
via orcamentaria projetos ou politicas que ndo foram devidamente debatidos no processo
legislativo ordinario. Ao incluir glosas que condicionam a execucao de recursos a iniciativas
especificas, o Congresso ¢ o Executivo podem efetivar politicas publicas sem o debate
parlamentar exigido para leis permanentes. Essa pratica operacionaliza uma distor¢ao
institucional: o instrumento técnico-orcamentario passa a substituir o processo legislativo
substantivo, reduzindo a transparéncia e a deliberagdo democratica sobre as politicas

financiadas.
Varios dos depoimentos colhidos sdo ricos em detalhes sobre as glosas e sua fungao:

“Nos temos algo que se chama glosas — as glosas do or¢camento sdo como notas de
rodapé em um livro que ddo instrugoes sobre um gasto especifico [...] o problema que
temos tido com isso é que o numero de glosas aumentou. Por que aumentou? [...] o
Congresso tem muito pouca atribui¢do sobre o gasto, entdo, qual é a maneira que eles
tem? [...] ir aos seus eleitores e dizer: ‘eu consegui que, neste or¢amento, ficasse
indicado que determinado recurso é para certo tipo de finalidade’ — e isso se faz por
meio das glosas.” (DIPRES)

“Os parlamentares, como tém um viés territorial de demonstrar trabalho para seus
representados [...] incorporaram-se muitas glosas que tém como objetivo informar
questoes muito locais [...] A quantidade de glosas tem crescido muito nessa diregdo, de
um forte viés local. Mas um viés local de informag¢do que tampouco contribui para um
melhor desenvolvimento dessa localidade, nem contribui para uma politica publica.”

(P)

“A apresentagdo das glosas é uma espécie de reflexo da fun¢do de representagdo,

porque o que estdo fazendo é tentar responder a demandas locais de cada um deles.”
(CEMP)

A natureza informal da glosa e do protocolo de acordo foi destacada por um

representante da OP do Senado:
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“Os parlamentares, em geral, no Chile, por uma questdo de mandato legal, ndo podem
interferir quanto ao uso dos recursos publicos. Ndo podem solicitar recursos para o
financiamento de sedes comunitarias, pavimentagdo, constru¢do de pontes ou
aeroportos. Nao podem fazé-lo. Mas, como isso faz parte de uma negociagdo entre
pessoas, evidentemente acaba sendo incorporado — ainda que no ambito de uma
informalidade formalizada.” (OP, grifo nosso)

“Para ele [o ministro], os protocolos sdo vinculantes. Sao instituigdes informais. Sdo
formais para ele, porque representam um compromisso de sua palavra perante o
Congresso. Mas, do ponto de vista juridico, ndo existem. Ndo o sdo. Ndo poderiam ser
exigiveis, juridica ou legalmente, porque se trata de um acordo politico.” (OP, grifo
Nnosso)

“Os protocolos sdo cumpridos no ano seguinte, em média, entre 75% e 80%. E um nivel
de cumprimento muito alto, considerando que se trata de um acordo politico.” (OP)

A expressao "informalidad formalizada" captura com precisdo o que no arcabouco de
Helmke e Levitsky (2006) denomina-se institui¢do acomodativa: ha regras formais que proibem
o direcionamento de recursos, mas ha praticas consolidadas que o realizam sem violar

formalmente essas regras. A mesma caracterizacao se aplica aos protocolos.

Os dados quantitativos disponiveis revelam uma escalada expressiva no uso das glosas,
especialmente nos ultimos anos. O Estudio No. 01-2025 da Oficina de Informacion, Analisis y
Asesoria Presupuestaria do Senado de Chile registra 3.342 glosas ativas na Lei de Orgamentos
de 2025 — 22% a mais do que em 2024 e 83% a mais do que em 2023, quando foram registradas
1.824 (Senado de Chile, 2025). Em dois anos, portanto, o numero de glosas mais que dobrou.
Das 3.342 glosas de 2025, o conteudo total identificado — contabilizando que uma mesma
glosa pode conter multiplos tipos de anotagdes — soma 4.298 ocorréncias, distribuidas da
seguinte forma: obrigagdo de apresentar informacdes sobre execug¢do orcamentaria ao
Legislativo (1.287, correspondendo a 29,9% do total); estabelecimento de autorizagdes
maximas de gasto institucional (1.091, ou 25,4%); definicdo da forma de execucdo do gasto
(1.002, ou 23,4%); vinculagdo do gasto a uma iniciativa particular (807, ou 18,8%); e

compromissos de informagdo entre instituigdes do Executivo (102, ou 2,5%).

As glosas distribuem-se por praticamente todo o orgamento: apenas trés dos 440
programas orcamentarios existentes ndo registram glosas. Dez ministérios concentram 66,6%
dos programas e 65,9% das glosas, sendo o Ministério da Educagdo o que apresenta o maior
numero em ambas as dimensdes (Senado de Chile, 2025). O dado para a Lei de Orgamentos de
2024, levantado pelo mesmo 6rgao, ja registrava 923 glosas com contetdo de obrigagdo de
informag¢do ao Legislativo, evidenciando o protagonismo dessa modalidade mesmo antes da

expansao de 2025 (Senado de Chile, 2026). Seu uso intensivo e crescente nos ultimos anos ¢ a
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evidéncia principal de que este expediente ¢ muito importante no processo or¢amentario. Como
operam numa zona cinzenta, além da inseguranca juridica que gera, seu procedimento ¢ opaco

e ndo permite estimar exatamente seu alcance.

A proliferagdo das glosas também foi mencionada nas entrevistas. Um representante da
DIPRES destacou que em 2025 havia algo em torno de 2.700 glosas e que sua quantidade
praticamente duplicou entre 2009 e 2019. O governo propds reduzir as glosas em 22% no

orcamento de 2023, mas a reducao efetiva foi de apenas 4,3% porque o Congresso nao aceitou.

A expansao das glosas gerou tensdes recorrentes com o Executivo e com o Tribunal
Constitucional. A jurisprudéncia constitucional evoluiu no sentido de admitir as glosas como
constitucionais em principio, mas fixando limites ao seu uso. O Rol 1.867-2010, ja mencionado,
legitimou as glosas informativas. Decisdes posteriores, como os Rols 254-1997 e 2935-2015,
consolidaram a compreensdo de que as glosas podem disciplinar a forma de execucao dos
recursos, desde que ndo se transformem em legislagdo permanente nem introduzam

discriminacdes arbitrarias entre destinatarios (Senado de Chile, 2025 e 2026).

O caso mais recente e expressivo dessa tensao ocorreu com a Lei de Or¢camentos de
2025. O Tribunal Constitucional, acolhendo requerimento presidencial, declarou
inconstitucionais onze glosas e dois artigos aprovados por parlamentares, por entender que
violavam o principio da iniciativa exclusiva do Executivo ou extrapolavam as ideias matrizes
do projeto orcamentario (MH, 2025). O governo recebeu positivamente a decisdo, afirmando
que ela "restabelece o respeito a Constituicdo na tramitacao da Lei de Orcamentos" (MH, 2025).
O episddio evidencia que a zona cinzenta em que as glosas operam ndo esta isenta de
contestagdo e que seu uso politico frequentemente ultrapassa os limites tolerados pela

jurisprudéncia constitucional.

5 ANALISE COMPARATIVA DOS CASOS

A secdo 4 documentou a origem e o funcionamento de mecanismos informais de alocagao
or¢amentaria separadamente no Chile, na Coldombia e no Equador. Esta secdo examina os trés
mecanismos em conjunto, com trés objetivos distintos: primeiro, identificar o padrao estrutural
comum que os une; segundo, avaliar em que medida a tipologia de Helmke e Levitsky (2006)
permite interpreta-los e onde seus limites analiticos se tornam visiveis; terceiro, verificar se a
origem das restrigdes formais que precedem esses mecanismos ¢ consistente com o modelo de

delegagao or¢gamentaria desenvolvido na subsecao 2.3.
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A andlise comparativa das coaliciones fantasma equatorianas, dos cupos indicativos
colombianos e das glosas presupuestarias chilenas revela que, em todos os trés casos, restrigdes
formais progressivamente impostas a capacidade distributiva do Legislativo ndo extinguiram
as pressoes por politicas particularistas, mas as deslocaram para mecanismos informais de

interagdo entre Executivo e Congresso.

A origem das reformas merece registro antes de examinar os mecanismos informais em
si, porque conecta diretamente os achados da se¢dao 4 ao modelo de delegagdo desenvolvido na
subsecdo 2.3. Segundo esse modelo, a delegacao de poderes or¢amentarios ao Executivo torna-
se a alternativa preferida da maioria parlamentar quando o custo coletivo e indivisivel do
problema de recurso comum — a ineficiéncia alocativa e a crise fiscal potencial da
parlamentarizagdo — supera os custos individuais e heterogéneos que a delegacao impde a cada
parlamentar. Os trés casos sao consistentes com essa previsao, ainda que em graus distintos. A
relacdo ¢ mais nitida no Chile, onde crises agudas antecedem o DFL 102 (1953) e o DFL 106
(1960), e o colapso fiscal de 1972-1973 antecede diretamente a dissolu¢do do Congresso e a
Constituicao de 1980; ¢ também clara no Equador, onde as trés reformas mais restritivas do
periodo — 1994, 1998 ¢ 2002 — seguiram janelas de crise fiscal aguda. Na Colombia, a relagao
¢ mais seletiva: o Ato Legislativo 1/2001 seguiu diretamente a crise fiscal de 1999, mas a
proibi¢do dos auxilios parlamentares em 1991 — a ruptura mais importante do periodo
colombiano — parece ter sido motivada por um escandalo de desvio de recursos, € ndo por um
custo coletivo de natureza estritamente fiscal. Essa exce¢ao nao invalida o modelo da subsecao
2.3, mas sugere que o custo coletivo capaz de viabilizar a delegagdo também pode assumir
natureza reputacional, e ndo apenas fiscal-alocativa — extensdo que este relatdrio nao

desenvolve, mas que a comparagao entre os trés casos torna visivel.

Nos trés sistemas politicos estudados, as regras formais que restringem a intervencao
legislativa no processo or¢camentario sdo efetivas — isto ¢, efetivamente sancionadas e
cumpridas, ainda que com variagdes de intensidade. A proibicdo constitucional colombiana dos
auxilios, as limitagdes constitucionais chilenas a iniciativa de gasto, e as reformas
or¢amentarias equatorianas de 1994 e 1998 funcionam como constrangimentos reais a acao dos
parlamentares. Ao mesmo tempo, os resultados efetivos divergem do que a adesdo estrita a
essas regras produziria: os parlamentares equatorianos continuam a obter recursos para suas
bases eleitorais por meio de acordos velados; os colombianos direcionam investimentos
regionais via cupos; os chilenos condicionam a execuc¢ao de dotagdes aprovadas pelo Executivo
por meio de glosas. Segundo a tipologia de Helmke e Levitsky, esse padrao — instituigoes

formais efetivas combinadas com resultados divergentes — caracteriza as institui¢des informais
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de tipo acomodativa (accommodating): criadas por atores que discordam dos resultados
produzidos pelas regras formais, mas que ndo dispdem de poder — ou nao enfrentam custo

suficientemente baixo — para modifica-las ou viola-las abertamente.

O denominador comum mais elementar dos trés casos ¢, nesse sentido, o cumprimento
das restricdes formais: as glosas respeitam a vedacdo constitucional de iniciativa de gasto; os
cupos indicativos operam dentro da lei de orcamentos formalmente aprovada; as coaliciones
fantasma nunca assumem a forma de emendas individuais que a Constitui¢ao equatoriana veda.
E esse cumprimento das regras formais — e ndo sua violagio — que distingue analiticamente
os mecanismos estudados de formas mais abertas de captura or¢amentaria, e que justifica a

classificagdo como instituicdes acomodativas, e ndo concorrentes.

A caracterizacao como instituigdes acomodativas tem implicagdes analiticas relevantes.
Helmke e Levitsky observam que esse tipo de institui¢do tende a “reconciliar os interesses dos
atores com os arranjos institucionais formais existentes”, contribuindo para a estabilidade das
instituigdes formais ao amortecer pressdes por mudanca. Esse efeito estabilizador € visivel nos
trés casos: as coaliciones fantasma permitiram a aprovagao de reformas econdmicas no
Equador sem que se desencadeasse uma crise de governabilidade sistémica; os cupos
indicativos viabilizaram a construcdo de coalizdes legislativas na Colombia em contexto de
elevada fragmentagdo partidaria; e as glosas permitiram ao Congresso chileno sustentar seu
papel institucional sem desafiar frontalmente as restrigdes constitucionais. Em todos os casos,
o mecanismo informal funciona como vélvula de escape: canaliza pressdes distributivas que,
sem esse canal, poderiam se transformar em impasses ou em demandas por reforma
constitucional. Nesse sentido, embora possam produzir resultados menos eficientes, institui¢des

informais acomodativas desempenham um papel crucial na estabilidade dos sistemas politicos.

Importa, contudo, qualificar essa leitura a luz de outras perspectivas analiticas.
O'Donnell (1996) argumenta que instituicdes informais particularistas podem simultaneamente
acomodar e minar a qualidade democratica, ao substituir a l6gica universalista das institui¢des
formais por critérios de alocagcdo opacos e politicamente capturados. Os trés mecanismos
examinados operam, em maior ou menor medida, nessa tensdo: preservam a estabilidade da
ordem formal, mas introduzem assimetrias de acesso aos recursos publicos, incentivam a
captura privada do gasto e reduzem a transparéncia da alocagdo orcamentdria. No caso
colombiano, essa dimensao ¢ particularmente evidente: os cupos indicativos foram associados
a redes de intermediagdo contratual e a sobreprecos em licitacdes, fenomeno sintetizado no

conceito de mermelada toxica. A funcionalidade sistémica do mecanismo informal — no

63



sentido de Helmke e Levitsky — coexiste, portanto, com externalidades negativas que a

tipologia dos autores ndo capta adequadamente.

Um segundo ponto critico diz respeito a dimensdao de emergéncia das instituigdes
informais. Helmke e Levitsky identificam a estratégia de “segundo melhor” (second-best
strategy) como motivacdo central: atores criam regras informais quando preferem, mas nao
conseguem obter, uma solu¢do formal. Essa logica est4 presente nos trés casos. No Equador, a
incapacidade de reverter as reformas constitucionais de 1994 e 1998 levou os presidentes a
recorrer as coaliciones fantasma como instrumento substitutivo de barganha. Na Coloémbia, a
proibicdo dos auxilios e a impossibilidade politica de reinstitui-los formalmente — apoés a
condenagdo publica do clientelismo que motivou a Constituinte de 1991 — criaram o contexto
para o desenvolvimento dos cupos indicativos. No Chile, a impossibilidade de alterar a
Constituicao de 1980 durante décadas levou o Congresso a desenvolver as glosas como canal
alternativo de influéncia or¢amentaria. Em todos os casos, a criagdo de regras informais foi
menos custosa, do ponto de vista politico, do que a reforma das regras formais — confirmando
a hipotese de Mershon (1994), citada por Helmke e Levitsky, de que a informalidade emerge

quando seus custos de criagdo sdo menores que os da mudanga formal.

A andlise da mudanga e estabilidade institucional oferece um angulo adicional de
interpretacdo. Helmke e Levitsky preveem que o fortalecimento das instituigdes formais tende
a enfraquecer as institui¢des informais que com elas interagem. Os casos equatoriano e chileno
ilustram essa dinamica, embora de forma mais complexa do que o modelo sugere. No Equador,
a consolidagio do dominio legislativo de Alianza PAIS apés 2013 tornou as coaliciones
fantasma funcionalmente desnecessarias para o governo — nao porque as regras formais
tenham se tornado mais efetivas em sentido técnico, mas porque a emergéncia de uma maioria
legislativa estavel substituiu a necessidade de acordos velados de coalizdo. No Chile, as
decisoes sucessivas do Tribunal Constitucional — especialmente o caso de 2025, que declarou
inconstitucionais onze glosas — introduziram maior custo de utilizagdo para determinadas
modalidades do mecanismo, sem, contudo, elimina-lo. Nesses casos, 0 que se observa ¢ nio a
exting¢do da institui¢dao informal, mas sua reconfiguragdo adaptativa em resposta a mudangas no
ambiente institucional — um fend6meno que a tipologia de Helmke e Levitsky identifica em
termos gerais, mas nao modela com precisdo suficiente para capturar a diversidade de trajetorias

possiveis.

Essa limitagdo aponta para um problema mais geral no marco teérico dos autores: a

tipologia € essencialmente estatica, adequada para classificar relagdes entre instituigdes formais
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e informais em um dado momento, mas menos 1til para analisar como essas relacdes evoluem
ao longo do tempo — especialmente quando a linha entre formal e informal se torna
progressivamente difusa. As glosas chilenas sdo particularmente ilustrativas desse problema:
tém base legal parcial (reconhecidas pelo Decreto-Lei 1.263/1975), sdo utilizadas também pelo
Executivo e foram parcialmente legitimadas pela jurisprudéncia constitucional, mas ainda
assim operam em uma “zona cinzenta” institucional. Trata-se de um arranjo semiformal que
nao se encaixa perfeitamente nem na categoria de institui¢ao informal nem na de regra formal,
e que a dicotomia de Helmke e Levitsky ndo acomoda com facilidade. Fendmeno semelhante,
ainda que em grau diferente, aplica-se aos cupos indicativos colombianos ap6s a Sentenga C-

1168-2001, que os reconheceu como constitucionais sob determinadas condigdes.

Os casos chileno e, em menor medida, colombiano sugerem que o principal desafio
analitico nao consiste em classifica-los segundo uma tipologia alternativa de mudanca
institucional, mas em reconhecer que determinados arranjos passam a ocupar uma zona
intermedidria entre institui¢des formais e informais, tornando essa distingdo menos nitida do

que pressupde a literatura.

A comparagao com o Brasil enriquece a interpretagdo. As emendas parlamentares
individuais ao or¢amento brasileiro — formalizadas progressivamente desde a Constituicdo de
1988 e tornadas impositivas pela EC 86/2015 — percorreram trajetéria inversa a dos
mecanismos aqui estudados: partiram de praticas informalmente toleradas e migraram para um
regime de obrigatoriedade formal. Esse movimento de formalizacdao € precisamente o que os
casos equatoriano, colombiano e chileno ndo realizaram — e essa auséncia ndo ¢ acidental: ela

reflete a utilidade estratégica da opacidade para os atores envolvidos.

Isso sugere um trade-off entre as dimensdes republicana e politica dos mecanismos
parlamentares de distribuicao de recursos, que os casos equatoriano, colombiano e chileno
também exemplificam, embora de formas distintas. Transparéncia e controle — exigéncias da
dimensdo republicana — tendem a favorecer a identificacdo formal dos beneficiarios, a
rastreabilidade dos recursos, a responsabilizagdo dos agentes e a supervisao judicial e
administrativa. Responsividade e governabilidade — exigéncias da dimensdo politica —
tendem a favorecer a discricionariedade do Executivo na alocagdo de recursos, a flexibilidade
para a construcdo de coalizdes, a capacidade dos parlamentares de entregar bens a suas bases e
a negocia¢do de apoio politico. O problema € que esses dois conjuntos de exigéncias tendem a

conflitar estruturalmente: a opacidade que facilita a barganha legislativa ¢ incompativel com a
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transparéncia que viabiliza o controle. E a formalizacdo que habilita o controle tende a gerar

novos canais informais que escapam a ele — reproduzindo o ciclo em outro nivel institucional.

Os trés casos comparados — Equador, Colombia e Chile —, mais o do Brasil, ilustram
posigdes distintas nesse frade-off. O Brasil tentou a formalizagdo plena das emendas
individuais, avangou na dimensao republicana, mas encontrou a tensdo com a governabilidade
suficientemente aguda para gerar o "or¢amento secreto" — que, ao ser derrubado pelo STF,
deixou em aberto a questao de como equilibrar as duas dimensdes. A Coldmbia legitimou um
canal semiformal (os cupos indicativos), aceito pela Corte Constitucional sob condi¢des de
legalidade e transparéncia, mas que permanece sob escrutinio crescente dos 6rgaos de controle.
O Chile mantém rigidez constitucional maxima e uso intensivo de glosas, que o Tribunal
Constitucional contesta caso a caso — produzindo uma instabilidade juridica cronica que nao
resolve o trade-off, apenas o desloca para o terreno jurisdicional. O Equador, por fim, oscilou
entre mecanismos de coalizdo velados e a hegemonia direta do Executivo, sem jamais

institucionalizar um canal de distribuicao que fosse simultaneamente responsivo e controlavel.

Nenhum dos quatro sistemas encontrou equilibrio estavel que satisfaga ambas as
dimensdes. Isso sugere que o trade-off entre as dimensdes republicana e politica €, ao menos
nos contextos examinados, persistente e de dificil resolugdo — decorrente de uma tensao
estrutural entre as fungdes distributiva e fiscalizadora do orgamento em sistemas presidenciais
com alta fragmentacdo partidaria e forte demanda por beneficios particularistas. Se essa
persisténcia € uma caracteristica geral desse tipo de sistema, ou se ha condi¢des institucionais
sob as quais o trade-off pode ser atenuado, € uma questdo que a analise de poucos casos nao

permite responder — e que a conclusao do trabalho retoma.

6 CONCLUSAO

Este trabalho partiu de uma insatisfagdo com os termos em que o debate sobre reforma
orcamentdria no Brasil tem sido conduzido. A expansdo do protagonismo do Legislativo na
alocagdo de recursos desde 2014 — e, em particular, a constitucionalizacdo da impositividade
das emendas individuais pela EC 86/2015 — gerou um diagnodstico amplamente compartilhado:
o Congresso brasileiro detém poderes orcamentarios excessivos, € a solugao passa por restringi-
los formalmente. Esse diagnostico, a nosso ver, subestima duas dimensdes do problema. A
primeira ¢ comparativa: os poderes formais do Congresso ndo sdo excepcionais no conjunto
das democracias, € o que distingue o caso brasileiro ndo ¢ a arquitetura constitucional, mas as

escolhas dos atores politicos sobre como exercer os poderes que a arquitetura constitucional
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lhes confere. A segunda ¢ dindmica: a historia institucional de outros paises latino-americanos
sugere que restringir formalmente os poderes do Legislativo tende a deslocar, ndo a eliminar,
as pressoes distributivas que os alimentam — frequentemente para canais menos visiveis €

menos controlaveis do que os que a reforma pretendia suprimir.

Para desenvolver esse argumento, o trabalho combinou trés estratégias analiticas. No
plano tedrico, mobilizou a literatura sobre o problema de recurso de uso comum no processo
or¢amentario, sobre delegacdo orgcamentaria e sobre instituigdes informais, propondo uma
especificagdo dos mecanismos de delegacdo que incorpora simultaneamente as dimensoes
distributiva e programatica do conflito de interesses no interior de maiorias parlamentares. No
plano quantitativo, mapeou a distribui¢do dos poderes or¢camentarios formais do Legislativo em
uma amostra de 124 democracias e avaliou, para um subconjunto de 18 democracias
presidenciais latino-americanas, a relagdo entre esses poderes e o grau de particularismo
parlamentar — fornecendo a base empirica para a selecdo dos casos examinados em
profundidade. No plano qualitativo, examinou em profundidade trés casos — Equador,
Colombia e Chile — nos quais reformas constitucionais que restringiram os poderes alocativos
do Legislativo foram subsequentemente respondidas por praticas informais ou

infraconstitucionais de alocagao.

Os principais achados podem ser organizados em trés planos. No plano comparativo, a
analise estatistica revelou que a distribuicdo dos poderes orcamentarios formais nao difere
sistematicamente entre sistemas presidenciais € nao presidenciais — contrariando a expectativa
tedrica de que presidencialismos tenderiam a concentrar poderes no Executivo —, e que o
Congresso brasileiro, com prerrogativa de realocar despesas, mas nao de ampliar o total, ocupa
posi¢do proxima a mediana da distribuicdo internacional. A andlise das democracias
presidenciais latino-americanas revelou, ademais, um padrdo com implicacdes diretas para o
argumento central: todos os paises com particularismo moderado ou alto iniciaram suas
trajetorias democraticas com poder or¢amentario formal elevado, e os que experimentaram
reformas restritivas — Brasil, Chile, Colémbia e Equador — mantiveram niveis elevados de
particularismo ao longo de todo o periodo analisado. E esse descompasso persistente — poder
formal comprimido, pressao particularista intacta — que identifica esses paises como contextos
estruturalmente favoraveis ao surgimento de mecanismos informais de acesso parlamentar a

alocagdo de recursos.

No plano dos estudos de caso, os trés mecanismos documentados — as coaliciones

fantasma equatorianas, os cupos indicativos colombianos e as glosas presupuestarias chilenas
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— s30 consistentes com a hipotese central do trabalho: em todos os casos, reformas
constitucionais que restringiram os poderes alocativos do Legislativo em descompasso com os
incentivos dos parlamentares foram respondidas por praticas que redistribuiram o controle
sobre a alocagdo or¢camentaria. Os mecanismos diferem, contudo, em grau de
institucionalizacdo e opacidade: as coaliciones fantasma operaram de forma mais opaca e
episodica, os cupos indicativos desenvolveram uma estrutura relativamente estavel de
negociagao entre Executivo e parlamentares, e as glosas presupuestarias acumularam
reconhecimento legal parcial e legitimacao jurisprudencial que as aproxima da fronteira entre

o informal e o infralegal.

A tipologia de Helmke e Levitsky (2006) oferece um ponto de partida util para
interpretar esses mecanismos, mas os casos revelam seus limites: a distingao entre institui¢des
concorrentes € acomodativas ¢ mais porosa do que o arcabouco sugere, € mecanismos que
operam em zona de ambiguidade juridica — como as glosas — ndo se acomodam com
facilidade a dicotomia. O que os trés casos partilham, independentemente do tipo que
configuram, ¢ uma logica funcional comum: permitem que parlamentares exer¢am influéncia
sobre a alocagdo sem alterar formalmente as restrigdes que a limitam, a um custo politico

inferior ao da reforma constitucional.

No plano normativo, os casos revelam um trade-off estrutural que o debate sobre
reforma orcamentaria raramente enfrenta de forma explicita. Os mecanismos informais
documentados cumprem fungdes estabilizadoras reais — viabilizaram a aprovagao de reformas
econdmicas no Equador, sustentaram coalizdes legislativas na Colombia em contexto de alta
fragmentacdo partidaria e permitiram ao Congresso chileno manter seu papel institucional sem
desafiar frontalmente as restri¢des constitucionais. Ao mesmo tempo, todos operam com graus
variaveis de opacidade, escapando aos sistemas de controle que as regras formais instituem e
gerando externalidades negativas — sobreprecos em contratos, captura privada do gasto,
ineficiéncia alocativa — que os 6rgdos de controle dos trés paises tém dificuldade crescente de
conter. A funcionalidade sistémica dos mecanismos informais coexiste, portanto, com seu custo
republicano — e nenhum dos paises comparados, incluindo o Brasil, encontrou equilibrio

estavel que satisfaga simultaneamente as exigéncias de governabilidade e de transparéncia.

As implicagdes para a compreensao do problema orgamentario brasileiro sdo diretas. O
diagnostico predominante — de que o Congresso brasileiro ¢ atipico em termos de poderes
orgamentarios € que a solugdo passa por restringi-los formalmente — ¢ questionavel em dois

sentidos. Primeiro, como mostrou a analise comparativa, o que distingue o Brasil ndo sao os
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poderes formais do Congresso, que sdo proximos a mediana da amostra, mas o regime alocativo
que os atores politicos escolheram operar: um regime de parlamentarizagdo intensa que resultou
nao de uma mudancga nas regras formais, mas de uma alteracao nas condigdes politicas — em
particular, da ampliagdao da distancia ideoldgica entre o presidente e a maioria parlamentar a
partir de 2019 — que tornaram a delegacdo ao Executivo menos atraente para a maioria
congressual. Segundo, a experiéncia dos trés casos estudados sugere que reformas
constitucionais que restringem os poderes do Legislativo em descompasso com os incentivos
dos parlamentares tendem a produzir mecanismos alternativos de alocagdo menos transparentes

e menos controlaveis do que os instrumentos formais que substituem.

Isso ndo implica que reformas or¢gamentarias sejam indesejaveis ou ineficazes. Implica,
antes, que seu desenho precisa levar a sério a endogeneidade dos poderes orcamentarios do
Legislativo: reformas que ignoram os incentivos que tornam determinado regime alocativo
atraente para a maioria parlamentar tendem a ser contornadas. As experiéncias comparadas
sugerem trés condi¢cdes que aumentam a probabilidade de uma reforma ser duradoura. A
primeira € a consisténcia entre a regra formal e os incentivos dos parlamentares: reformas que
reduzem os poderes do Legislativo sem alterar os incentivos que geram demanda por
particularismo criam pressdo endogena por mecanismos alternativos. A segunda ¢ a
disponibilidade de canais alternativos de influéncia legislativa que sejam ao mesmo tempo
responsivos — permitindo que parlamentares atendam demandas de suas bases — e
controldveis — sujeitos a supervisdo institucional efetiva. A terceira ¢ a credibilidade do
enforcement: reformas constitucionais cujas restri¢gdes ndo sdo efetivamente aplicadas tendem
a ser tratadas como pontos de partida para negocia¢do, ndo como constrangimentos reais. Das
trés condicdes, a segunda ¢ a mais negligenciada no debate brasileiro atual: propostas de
reforma raramente se perguntam quais canais alternativos de influéncia legislativa estariam
disponiveis aos parlamentares — e qual seria seu grau de controlabilidade — caso as emendas

impositivas fossem suprimidas ou severamente restringidas.

No caso brasileiro, essas condi¢des apontam para um redirecionamento do debate:
menos énfase na reducdo dos poderes formais do Congresso e mais atengao tanto as condi¢des
politicas que tornaram a parlamentarizagdo intensa a solugao preferida pela maioria parlamentar
como aos mecanismos institucionais que poderiam tornar a delegagdo ao Executivo novamente
atraente sem depender exclusivamente da proximidade ideoldgica entre presidente e maioria.
A experiéncia comparativa sugere que esse espago existe, mas € estreito: no sistema
multipartidario brasileiro, coalizdes amplas sdo necessidade aritmética e implicam, quase

inevitavelmente, heterogeneidade ideologica que reduz os incentivos a delegacdo. A
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profissionalizag¢do pela via institucional ¢ possivel a margem; mas improvavel como solugdo

estrutural.
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