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Resumo: Considerando as particularidades do presidencialismo de coalizdo brasileiro, este trabalho
buscou caracterizar a atuacdo dos Poderes Executivo e Legislativo na aprovagdo de politicas de saude
durante os mandatos Lula Il (2007 a 2010) e Dilma 1 (2011-2014), por meio da aplicagéo de tipologias.
Observou-se uma preferéncia de ambos os poderes por proposi¢des distributivas: de carater mais
programatico e com maior alcance, em termos de beneficidrios, quando de iniciativa do Executivo; e de
maior nivel de discricionariedade e com grande proporcdo de proposi¢cdes simbdlicas, no caso das
iniciadas pelos parlamentares. A predominancia do tema da “Prevencdo” revelou a fase contextual de
expansao da abrangéncia do arcabouco juridico do SUS.

Palavras-chave: politicas de salde; contetdo da producéo legislativa; funcionamento dos poderes; Poder
Legislativo.

Abstract: Considering the particularities of Brazilian coalition presidentialism, this study intended to
characterize the role of the Executive and Legislative branches in approving health policies during the
Lula Il (2007 to 2010) and Dilma | (2011-2014) mandates, through the use of typologies. It was observed
a preference of both powers for distributive proposals: of a more programmatic character and with greater
coverage, in terms of beneficiaries, when initiated by the Executive; and with a higher level of discretion
and with a large proportion of symbolic proposals, in the case of those initiated by parliamentarians. The
predominance of the theme of "Prevention"” revealed the contextual phase of expanding the scope of the
SUS legal framework.

Keywords: health policies; content of legislative production; functioning of political powers; Legislative
Branch.

Resumen: Considerando las particularidades del presidencialismo de coalicion brasilefio, este estudio
buscé caracterizar el rol de los Poderes Ejecutivo y Legislativo en la aprobacion de las politicas de salud
durante los mandatos de Lula Il (2007 a 2010) y Dilma. | (2011-2014), mediante la aplicacion de
tipologias. Ambos poderes se prefirieron por propuestas distributivas: de caracter mas programatico y de
mayor alcance, en términos de beneficiarios, cuando las inicie el Ejecutivo; y con un mayor nivel de
discrecionalidad y con una gran proporcion de propuestas simbolicas, en el caso de las iniciadas por
parlamentarios. El predominio del tema de "Prevencién" revelé la fase contextual de ampliacion del
alcance del marco legal del SUS.
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poderes; Poder Legislativo.

1 Introducéo

No presidencialismo, os eleitores elegem o seu presidente de forma direta e
independente do voto do Legislativo, e o chefe do Executivo eleito possui mandato fixo, nomeia
0s integrantes do governo e tem certos e limitados poderes legislativos (SHUGART; CAREY,
1992). No Brasil, a combinacgdo entre a presidéncia forte, o federalismo extenso e heterogéneo,
a representacdo proporcional de lista aberta, o sistema multipartidario, o bicameralismo torna
improvavel que o partido do presidente consiga maioria no Congresso, o que dificulta a I6gica
da governabilidade. A solucdo dada a esse problema foi a de formagéo de uma coalizdo com
bases partidarias, de modo a permitir ao presidente governar de forma minoritéaria, por meio de
negociacOes entre os partidos que compdem a base de apoio ao presidente. O equilibrio do
governo torna-se, assim, reflexo da sua capacidade de construir acordos com os partidos no
Legislativo. Por esse motivo, o sistema politico brasileiro passou a ser nomeado pela expressao
cunhada por Sérgio Abranches em 1988 como um presidencialismo de coalizdo
(ABRANCHES, 1988; LIMONUJI, 2006).

As negociagdes ocorridas no ambito desse sistema devem levar em conta que o vetor
orientador da acdo parlamentar é a maximizacao das possibilidades de sucesso eleitoral em uma
futura eleicdo (MAYHEW, 1974), e que o perfil majoritario dos parlamentares brasileiros é
caracterizado pelo interesse em aumento de seus ganhos pessoais, “suas finangas particulares” e
em propor projetos e oferecer recursos para suas clientelas especificas. Ainda que seja possivel
encontrar deputados e senadores programaticamente orientados, o sistema eleitoral proporcional
de lista aberta ndo privilegia esse tipo de parlamentar (AMES, 2003).

Desse modo e considerando, ainda, a separacdo de poderes entre o governo federal,
governos estaduais e prefeituras, o Presidente da Republica, para levar adiante 0s seus projetos
de governo, depara-se com um numero razodvel de “veto players” e precisa “estar sempre
reconstruindo maiorias” (AMES, 2003). Nesse contexto, desde 1945, com excecdo apenas do
periodo de ditadura militar (1964-85), as coaliz6es vém sendo formadas, sob bases volateis, que
dependem dos humores das oligarquias congressuais e estaduais, o que fragiliza a
implementacdo de politicas publicas necessarias ao pais (ABRANCHES, 2018).

A Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2020) ampliou consideravelmente os poderes
institucionais dados ao Presidente da Republica, ao prever as faculdades de edicdo de medidas
provisorias, de veto, de iniciativa exclusiva em matérias fundamentais e de requerimento de
urgéncia para projetos de autoria presidencial, o que maximizou o poder de agenda do
Executivo. Ao mesmo tempo, o processo legislativo foi revisto, de forma a centralizar a
capacidade decisoria has maos dos lideres partidarios no Congresso Nacional, o que favoreceu a

organizacdo da coalizdo em bases partidarias. Tais instrumentos acabaram por conferir
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privilégios ao Presidente da Republica e a sua agenda de governo, que inclui, de forma geral e
majoritariamente, politicas de alcance nacional, como decorréncia da sua jurisdicao eleitoral (de
ambito nacional).

O Presidente, para obter sucesso na aprovagdo de suas propostas, utiliza o sistema
partidario e suas prerrogativas a seu favor, todavia, acaba sendo pressionado a fazer concessdes
a sua base de apoio em diversos ambitos, como no ambito orgamentario e no das politicas
publicas. Essa barganha permanente por beneficios, em especial, recursos fiscais, como pre-
requisito das decisfes legislativas e da disciplina das coalizes, tornou-se marca do sistema
politico brasileiro. Observa-se, assim, que, apesar da insurgéncia de ferramentas institucionais a
favor da governabilidade, a ampla fragmentacdo do Congresso Nacional e o clientelismo no
contexto brasileiro constituem fendmenos historicos perenes, que influenciam a organizagdo da
coalizdo politica e o processo legislativo ao longo dos anos (MELLO, 2017; ABRANCHES,
2018).

Nesse sentido, Ames (1995) demonstrou que o padrdo predominante de comportamento
parlamentar é marcado pela busca de recursos publicos para localidades especificas por meio do
orcamento federal (politica de pork barrel), como parte da estratégia eleitoral desses atores.
Todavia, estudos baseados na analise das caracteristicas das politicas publicas néo
orcamentérias apresentadas e aprovadas no Congresso Nacional indicaram que o atendimento de
demandas localizadas geograficamente ndo é relevante por meio desses tipos de proposigdes, e
que as politicas de impacto gerais ou seccionais, que sao as que abrangem grandes segmentos
sociais, prevalecem (AMORIM NETO; SANTQOS, 2003; LEMQOS, 2001; RICCI, 2003). Tais
achados acabaram por dar nova roupagem a interpretacdo restrita de que os parlamentares,
focados na reeleicdo, priorizam unicamente a distribuicdo de beneficios para o seu distrito
eleitoral. Tornou-se, assim, necessaria a aplicacdo de um conceito mais ampliado, que prevé
circunstancias em que ha apoiamento, pelos parlamentares, de demandas de grupos de interesse,
e ndo de regides especificas, e até mesmo de normas de interesse geral, sem perder de vista o
interesse pela reeleicdo (ARNOLD, 1990; LEMOS, 2001).

Diante desses indicativos de outros interesses pelos parlamentares, que ndo apenas os de
beneficiar seus redutos geograficamente localizados, e das limitagfes institucionais existentes
tanto a atuacdo do Poder Executivo como do Legislativo, este trabalho procurou descrever, por
meio de um estudo qualitativo das politicas de saude iniciadas em dois mandatos selecionados
convertidas em norma, o resultado do equilibrio de forgas entre os Poderes em termos dos tipos
de politicas de maior sucesso, de iniciativa de cada um desses Poderes. Ademais, considerando
que o objeto de analise foram as politicas de saude, buscou-se também caracterizar 0s papeis
desses atores na producgdo legislativa nesse campo tematico. Os dois mandatos selecionados
foram: segundo mandato do Governo Lula (Lula Il) e primeiro mandato do Governo Dilma
(Dilmall).
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2 Tipologias empregadas

Foram empregadas, para este estudo, as seguintes tipologias para classificacdo de
politicas publicas: de Wilson (1973), com a reinterpretacdo dada por Méndez (1993), com base
na distribuicdo dos custos e beneficios; a desenvolvida pelo GPE Salde (Grupo de Pesquisa e
Extensdo do Centro de Formacéo, Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados
sobre o Legislativo e a Politica de Saude no Brasil) (CARVALHO et al., 2011), que distingue as
politicas de satide em temas funcionais; e a baseada em Mello (2017), que diferencia as politicas
distributivas de acordo com o nivel de discricionariedade e com os tipos de beneficiarios.

O esquema reinterpretado de Wilson (1973) parte do reconhecimento de que a variacao
do contetdo da politica condiciona o processo politico, ou seja, assume que diferentes tipos de
politicas engendram diferentes niveis de conflito e de participacdo no processo legislativo. Por
esse método, as politicas de saude foram classificadas em quatro categorias principais, com base
nas caracteristicas de distribuicdo dos custos e beneficios: distributivas, regulatorias,
redistributivas e majoritarias (Quadro 1). A partir da classificacdo, foi possivel fazer previsdes
acerca do nivel de conflito da arena, maior nos casos em que ha maior concentracao de custos, e
da atuacdo de grupos de interesse, mais intensa quando as politicas em tramitacdo lhes
direcionam beneficios ou custos concentrados. Ademais, a abordagem possibilitou avaliar a
margem institucional dada ao legislador e ao Presidente da Republica para distribuicdo de
beneficios, concentrados ou difusos, e a existéncia de disposi¢ao dos atores para impor custos a

determinados segmentos, em favor de outros ou em beneficio de toda a sociedade.

Quadro 1 — Esquema de classificacdo proposto por Wilson (1973) com a reinterpretagdo dada por
Méndez (1993)

BENEFICIOS
Concentrados Dispersos
CUSTOS Dispersos Pol|.t|ca DIS.tI’It?UtI\./a Pol|t.|ca Majorltarl.a
Concentrados Politica Redistributiva Politica Regulatéria

Fonte: Méndez (1993).

Considerando o estudo de Mello (2017), que indica que o Presidente da Republica, ao
propor politicas distributivas, que sdo aquelas com beneficios direcionados a grupos ou
segmentos sociais, 0 faz por meio de regramentos bem delimitados, e que os legisladores, ao
contrario, preferem apoiar programas clientelistas altamente discricionarios, a presente pesquisa
buscou analisar, mais detidamente, as politicas distributivas de iniciativa do Executivo e do
Legislativo. Dessa forma, as politicas distributivas foram classificadas, quanto ao nivel de
discricionariedade, em alto, intermediario ou baixo, conforme o grau de regulamentacdo
disposto na propria proposi¢cdo ou na politica que, por acaso, estivesse sendo objeto de

alteracdo. Os programas com ampla regulamentacéo e que dispunham de regras de acesso claras
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e objetivas foram classificadas como de baixo nivel de discricionariedade. As legislacBes mais
simplificadas, sem previsdo de regulamentacdo complementar e sem definicdo clara dos
critérios de acesso ao beneficio, foram classificadas como de alto nivel de discricionariedade.
As que definiam poucas regras ou remetiam a regulamento complementar foram classificadas
como de nivel de discricionariedade intermediario.

Essas politicas distributivas também foram categorizadas conforme o segmento
destinatario dos beneficios previstos na politica. Desse modo, os beneficios puderam se dividir
em: corporativistas, educacionais, simbdlicos, internacionais, regionais e os destinados a pessoa
juridica privada, a grupos vulneraveis e a entes federativos. Essa classificagdo permitiu avaliar
melhor quais os grupos mais favorecidos pela atua¢do do Congresso.

A tipologia do GPE Saude, também empregada na pesquisa, baseia-se na classifica¢do
funcional das politicas de salde, subdividindo-as em cinco temas principais: Assisténcia a
Satude (“Assisténcia”); Promog¢do da Saude e Prevencdo e Controle de Doengas e Agravos
(“Prevencdo”); Direitos e Responsabilidades (“Direitos”); Gestdo, Recursos e Pesquisa em
Saude (“Gestdo”); e Demais Temas Relacionados a Saude. Essa abordagem permitiu realizar a
caracterizacdo tanto dos campos de atuacdo mais abordados nas normas aprovadas quanto da

fase de normatizagéo em que se encontrava o setor da saude no periodo estudado.

3 Atuacdo do Congresso Nacional: Conexdo Eleitoral versus Sistema Partidario

Na perspectiva da conexao eleitoral proposta por Mayhew (1974), o Congresso é
formado por individuos politicamente orientados para a maximizacao de suas possibilidades de
reeleicdo, que nao focalizam atencdo nas politicas substanciais para a solucdo efetiva dos
problemas. Desse modo, o legislador tem incentivos para "prestar servi¢os" aos interesses de
grupos que possuam "recursos eleitorais disponiveis" (MAYHEW, 1974). Isso significa que o
parlamentar tende a apoiar a aprovacéao de politicas com beneficios politicos concentrados para
determinados grupos, desde que esses apreciem seus ganhos e que essa apreciacdo seja
convertida em vantagens eleitorais tangiveis.

Esse comportamento € explicado pela logica de funcionamento de determinados
sistemas institucionais, que acabam por incentivar a competicao eleitoral entre os politicos e por
tornd-los individualmente dependentes do financiamento de campanhas e do apoio politico
publico. No Brasil, o sistema de representacdo proporcional de lista aberta incentiva o
comportamento competitivo entre os candidatos, inclusive entre colegas do partido. Para
obterem sucesso na busca por um cargo politico, os candidatos deverdo se diferenciar dos
concorrentes e ser capazes de atender demandas de um subconjunto suficientemente grande de
seu eleitorado (MELLO, 2017).

De acordo com o modelo de Arnold (1990), as decistes dos legisladores s@o orientadas

para satisfazer tanto as aspiracGes imediatas como a avaliacdo futura dos eleitores sobre a
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atuacdo parlamentar, a chamada “preferéncia potencial” dos cidaddos. Assim, os parlamentares
tentam antecipar a pequena andlise de custos e beneficios das politicas que cada cidaddo faz em
relacdo ao seu préprio bem-estar e avaliar como uma matéria em analise, mesmo nao sendo
reivindicacdo imediata do eleitorado, pode tornar-se importante em época de eleicoes.

O cidadéo ndo tera preferéncia por politica nenhuma quando nédo percebe 0s seus custos
e beneficios. Por outro lado, se opora a ela, caso detecte custos, ou a apoiara, caso detecte
beneficios. No caso em que detecta custos e beneficios, o cidaddo fard o célculo de intensidade
da preferéncia, de modo que os custos acabam tendo maior relevancia do que os beneficios, ou
seja, as preferéncias sdo mais intensas quando héa custos envolvidos (ARNOLD, 1990).

A percepcéo desses custos e beneficios pelos eleitores depende da saliéncia da politica,
gue seré tanto maior quanto maior for a magnitude dos efeitos da politica, menor o prazo desses
efeitos, maior a proximidade com outros afetados e maior a influéncia de um instigador que
ajude a revelar a questdo. A magnitude estaria relacionada a quantificacdo do impacto sobre o
cidaddo, como o montante da reducdo de precos, impostos, etc. Quanto maior o impacto
relativo, maior a probabilidade de que o afetado perceba o custo que esta Ihe sendo imposto. Os
efeitos das politicas, por sua vez, podem ser de curto ou de longo prazo, sendo que os cidadaos
tém mais facilidade de perceber os primeiros, ja que os primeiros estadgios de uma politica
multi-etapas possuem maiores chances de ocorrer e, assim, de serem compreendidos. A
proximidade com outros afetados ¢ uma fungdo do grau em que os efeitos de grupo ou
geograficos sdo concentrados, ou seja, depende do grau de proximidade fisica ou da existéncia
de canais de comunicacdo entre os afetados. Por fim, a presenga de um instigador que ajude a
revelar a questdo refere-se a existéncia de um lider de opinido que eduque os cidaddos em
questdes especificas, com a utilizacdo da midia de massa para disseminar suas informacdes de
forma gratuita. OrganizagOes empresariais, membros de grupo de interesse ou o Presidente da
Republica podem agir como instigadores. Desse modo a existéncia de efeitos intensos, de curto
prazo, concentrados por grupos ou por areas geograficas (alta saliéncia), provocam grande
interesse dos afetados. Ja os efeitos de baixa intensidade, de longo prazo e difusos (baixa
saliéncia) dificilmente cruzariam a linha de percepg¢édo (ARNOLD, 1990).

Assim, a tendéncia de aprovacdo de politicas que atendem a grupos organizados por
meio de beneficios concentrados é maior quando a questdo é saliente ou potencialmente saliente
para esses grupos em particular, denominados “cidaddos atentos”, e ndo 0 é para 0S
denominados “cidadaos desatentos”. O nivel de atengdo dos cidaddos pode ser modulado por
meio da atuacdo do legislador que assume a conducdo da proposta, que pode aumentar ou
reduzir a rastreabilidade do processo decisorio (por meio de uma maior ou menor transparéncia
desse processo, por exemplo). Dessa forma, 0s grupos organizados podem ser capazes de
identificar ou ndo o0s seus apoiadores ou opositores. Tais grupos tém incentivos para

recompensar ou punir os legisladores por suas acfes e, assim, possuem vantagens na aprovagédo
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de propostas de seus interesses (ARNOLD, 1990).

Ocorre que, como j& mencionado, os legisladores ndo agem somente respondendo a
pressOes e a interesses especificos de publicos atentos, mas frequentemente antecipam politicas
que, em sua avaliacdo, podem influenciar a atitude do eleitorado no momento da votagdo, sem
que necessariamente estejam ligadas a um ganho especifico. E feita, portanto, uma avaliacdo
das “preferéncias potenciais” em um momento futuro. Isso acaba por criar condi¢des favoraveis
para que o Congresso também apoie politicas de interesse geral ou difuso, ou seja, politicas de
beneficios amplos para a sociedade, mesmo que haja incidéncia de custos concentrados sobre
determinado segmento. Nesse caso, a pressdo eleitoral emerge se a questdo é saliente ou
potencialmente saliente para um nimero substancial de cidaddos e se o empreendedor da
proposta for talentoso e lutar pela defesa dos interesses desse publico, criando visibilidade do
processo e, portanto, rastreabilidade da a¢&o do legislador. Essa exposic¢éo é fundamental para a
aprovagao dessas propostas, visto que as decisdes sdo tomadas levando-se em conta agdes de
futuros competidores nas eleicGes, que poderiam associar os nomes dos legisladores a um
posicionamento indesejado ao olhar do seu eleitorado. O apoio a tais politicas difusas, que
atendem aos interesses gerais ou comuns, estaria mais relacionado ao atendimento de
preferéncias potenciais do eleitorado, & constru¢do de uma imagem de representante ideal e a
defesa de valores compartilhados sobre politicas ideais para a sociedade (ARNOLD, 1990;
LEMOS, 2001).

Ha de se considerar, contudo, que, caso haja um desejo sélido em prover beneficios
concentrados sem despertar reacOes contrarias do eleitorado, podem ser adotados procedimentos
que camuflam as acdes individuais e destroem a cadeia de rastreabilidade das a¢Ges individuais
dos legisladores. Ha diversas formas possiveis de reduzir a visibilidade desse processo e,
portanto, de minimizar o julgamento eleitoral, seja pela delegacdo de autoridade ao Executivo,
pela realizacdo de reunibes secretas para discussdo das matérias, pela votacdo sem registro
nominal ou pela inser¢do de questdes nos chamados “projetos Onibus”, que sdo projetos
extensos e que tratam de varios assuntos diferentes. A definicdo das rotas procedimentais
dependera das decisdes dos lideres de coalizdo e da reacdo dos demais legisladores a elas
(ARNOLD, 1990).

O modelo de Arnold (1990) considera ainda que as pessoas dao valor a muitas coisas
que ndo contribuem para o seu préprio bem-estar material. Por exemplo, projetos direcionados a
pessoas com deficiéncia sdo populares mesmo entre pessoas que ndo compartilham da
deficiéncia. Da mesma forma, projetos que tratam de protecdo de espécies e de areas verdes sao
bem vistos pela populagdo em geral. Isso se deve a crenga de que 0 governo tem o dever de
assistir os grupos menos afortunados da sociedade e de prover beneficios gerais para as
geracdes presentes e futuras. Desse modo, € possivel que haja apoio a propostas com beneficios

concentrados em determinados segmentos ou mesmo difusos na sociedade, que estariam ligadas
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ndo a racionalidade instrumental, mas a valores compartilhados sobre politicas ideais para a
sociedade como um todo. Defesas de matérias dessa natureza acabam por permitir vinculacdo
da imagem do parlamentar a um esteredétipo ideal (LEMOS, 2001).

Destaca-se ainda que Arnold (1990) descontréi, de certa forma, o entendimento
tradicional acerca do apoio congressual aos programas com beneficios geogréaficos
concentrados. Segundo esse autor, proposigdes dessa natureza ndo sdo muito bem-sucedidos no
Congresso, apesar de defendidos pelos parlamentares oriundos da regido beneficiada. Isso
porque, para atrair legisladores suficientes para a aprovacdo da proposta, 0s proponentes
acabam tendo que ampliar a distribuicdo de beneficios por meio dos critérios de elegibilidade, o
que acaba por reduzir os beneficios individuais e, consequentemente, o entusiasmo na defesa da
matéria. Quando sdo associados a beneficios de grupos, ficam mais consistentes, tendo em vista
a possibilidade de formacdo de uma base de apoio mais estavel (ARNOLD, 1990).

O modelo de Arnold (1990) identifica, portanto, a possibilidade de apoio parlamentar a
um amplo espectro de politicas, como uma resposta a avaliacdo da vontade do eleitorado ou
como forma de favorecimento de grupos especificos, desde que isso ndo coloque a reeleicéo sob
risco. No Brasil, o sistema de incentivos ao clientelismo no Congresso Nacional leva a
negocia¢es mais centradas em beneficios do que em solugdes de alcance nacional ou acordos
programaticos de longo prazo. Desse modo, as politicas resultantes tendem a apresentar déficit
de qualidade, ao favorecer redes de corrupgdo e interesses politico-empresariais
(ABRANCHES, 2018).

Segundo Mello (2017), os legisladores brasileiros demonstram maior interesse pelos
esquemas clientelistas discricionarios, ou seja, por politicas que distribuam beneficios e que ndo
sejam tdo bem regulamentadas, de modo a permitir que os gestores locais tenham margem de
manobra para direcionar tais beneficios, tendo em mente as possibilidades de retorno eleitoral.
Assim, em decorréncia da pressdo partidaria e do pertencimento a coalizdo, poderdo até apoiar
determinados gastos sociais programaticos bem regulamentados propostos pelo Executivo, que
ndo tragam tanto crédito aos operadores locais da politica, mas que também nao gerem prejuizo
a sua clientela, mas, em algum momento, tentardo emplacar as politicas que permitirdo atender
as demandas particularistas (MELLO, 2017).

Destaca-se que os interesses dos legisladores sdo modulados pela formagdo da coalizdo
e por um forte sistema partidario, que forcem os politicos a trabalhar em conjunto em torno de
uma agenda presidencial. A despeito da fraqueza partidaria na arena eleitoral, verifica-se um
papel relevante dos partidos no Congresso Nacional, dada a centralizacdo de poderes nas maos
dos lideres partidarios, o que minimiza, porém ndo anula, o0 comportamento individualista do
parlamentar (AMORIM NETO, 2000; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995; SANTOS, 1997,
1999). Dessa forma, os presidentes seriam capazes de governar, apesar do sistema partidario

fragmentado.
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Dada a complexidade do presidencialismo de coalizdo, tanto a interpretacdo partidaria
como a da conexdo eleitoral convivem na arena deciséria e resultam em arranjos que dependem
do equilibrio de forgas politicas em um determinado periodo (MELLO, 2017). Assim, 0s
legisladores, apesar de condicionados a seguir os lideres partidarios quando estdo no cargo,
atuam também de acordo com o tipo de conexdo estabelecido com o seu eleitorado durante o
mandato, e ndo apenas durante as eleicbes. Os poderes legislativos do Presidente e as regras
regimentais do Congresso, que permitem que os lideres partidarios imponham disciplina, séo
ferramentas Uteis em votacGes de projetos de interesse do Presidente da Republica
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2006, 2007; SANTOS, 2003); todavia, sdo mais efetivas em
politicas que tenham impacto limitado nas perspectivas eleitorais, em especial, dos membros da
coalizdo de governo. Se a agenda presidencial ameaca tais perspectivas, 0s incentivos para

cooperagdo serdo limitados (MELLO, 2017).

4 Atuacdo Presidencial: Politicas de Impacto Nacional

No Brasil e em grande parte da América Latina, os presidentes sdo 0s Unicos
funcionarios eleitos vinculados a um circulo eleitoral nacional. Esse alcance nacional incentiva
0s presidentes a desenvolverem uma resposta coerente e centralizada aos problemas sociais, € a
resistirem aos apelos das redes clientelistas localizadas. Além disso, diferentemente dos
legisladores, eles sdo responsabilizados pelo pablico por praticamente todos os aspectos do
desempenho nacional. Dessa forma, apresentam preferéncias por politicas de desenvolvimento
nacional e por politicas sociais programaticas. Os incentivos nesse sentido ocorrem porque 0S
presidentes se preocupam igualmente com a reeleicdo ou com quem se tornara presidente depois
que deixarem o cargo. Geralmente, ndo abandonam completamente a politica da linha de frente
e consideram a possibilidade de concorrer a um terceiro mandato ndo consecutivo (MELLO,
2017).

Nao é possivel vencer elei¢ces presidenciais com base no fornecimento de acesso
privilegiado a pequenos grupos de eleitores. Ao contrario, os candidatos devem obter o0 apoio de
uma maioria, que inclui tanto os clientes como 0s que ndo tém acesso a protecao oferecida por
uma rede clientelista. Dessa forma, devem se esfor¢ar para elaborar politicas sociais aceitaveis
em todo o pais — tanto para os potenciais beneficiarios quanto para os eleitores mais ricos, que
pagardo os custos da redistribui¢éo de renda (MELLO, 2017).

Mello (2017) atestou que os candidatos & presidéncia que estejam concorrendo &
reeleicdo ou que sejam apoiados pelo presidente em exercicio se beneficiam com as urnas de
programas presidenciais de combate a pobreza baseados em regras bem definidas, ou seja,
programas que disponham de ampla regulamentacdo, com regras de acesso claras e objetivas e
que confiram baixo nivel de discricionariedade ao gestor ou ao executor da politica, no

momento da implementagdo. Entretanto, sua participacdo nos votos ndo é sistematicamente
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afetada por programas altamente discricionarios, formalizados em legislacdes mais simples, que
permitem manipulacdo pelos executores da politica no sentido de recompensar clientes ou punir
detratores.

A construgdo de um arcabouco programatico de politicas publicas é favorecida quando
0s presidentes dispGem de recursos que lhes confiram vantagem no desenho e na implementacao
das politicas, bem como no processo or¢camentéario, de forma a garantir o financiamento dessas
novas politicas. A CF/88 (BRASIL, [2020]) aumentou drasticamente os poderes da presidéncia,
fornecendo-lhe o controle sobre o0 orcamento e sobre as nomeagdes para 0s cargos do governo.
Assim, tais recursos sdo utilizados para a cooptagdo do apoio dos legisladores em vérias areas,
ou seja, os presidentes dao aos legisladores (em especial aos da coalizdo) o controle dos
recursos necessarios para manter e expandir suas redes de sustentacdo eleitoral; em troca, no
entanto, exigem apoio as politicas baseadas em regras, cuja aprovacdo ajuda a promover o
presidente. Esse sistema criou estabilidade politica, forgando o Congresso e 0 presidente a se
comprometerem com suas diferentes prioridades de gastos, resultando na realidade atual, em
que os recursos devem ser divididos entre iniciativas programaticas e clientelistas, sem que um
derrote decisivamente o outro (MELLO, 2017).

5 Produgéo de Politicas de Saude: Conexdo Normativa (Em Risco) e Maior Capacidade
Institucional do Executivo

Apos a promulgacdo da CF/88 (BRASIL, [2020]), os atores do sistema politico, ao
conformar suas propostas de politicas de salde, devem levar em consideracdo as diretrizes
contidas no texto constitucional. Esse condicionamento é denominado por Gomes (2011) de
“conex@o normativa”, que limita as opgdes dos atores e cria uma espécie de caminho
dependente da trajetoria (path dependence).

As diretrizes constitucionais determinaram que o sistema de salde fosse publico,
universal, e que provisionasse atencdo integral e gratuita a todos que dele necessitassem, sem
distincdo. Ocorre que a CF/88 (BRASIL, [2020]) previu ainda os principios da governabilidade
com accountability e da responsabilidade orgcamentaria, que também deveriam ser observados
pelos tomadores de decisdo no momento da formulacdo de qualquer politica publica. Dessa
forma, o processo de implantacdo de politicas de salde passa necessariamente pela complexa
ponderacdo entre a necessidade de ampliagdo de oferta de acOes e de servicos de salde e a
disponibilidade de recursos, tendo em vista a competicdo existente entre os diversos setores
estatais (GOMES, 2011).

Tanto Gomes (2011), ao estudar o periodo de 1999 a 2006, como Godoi (2008), que abrangeu o
intervalo de 1988 a 2008, identificaram a predominancia de politicas de acdes e servigos de
salde e de beneficios. Os dois estudos detectaram participacao relevante de normas simbdlicas,

que séo aquelas destinadas a prestacdo de homenagens ou & instituicdo de datas comemorativas,
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e um numero crescente de programas de salde ou de acdes especificas destinadas ao
atendimento de demandas de determinadas parcelas da sociedade. Essas Ultimas “segmentam o
direito a satde, discriminando direitos para alguns grupos” (BAPTISTA, 2010), relativizam os
principios constitucionais da universalidade e da integralidade e tendem a levar ao agravamento
da desigualdade na atencéo a satde dos brasileiros (LUCCHESE, 2009).

6 Hipdteses

Tomando-se por base a forma descrita de funcionamento dos poderes Legislativo e
Executivo no sistema presidencialista de coaliz&o e as particularidades da producgéo das politicas
de salde, descrevem-se a seguir as hipéteses centrais deste trabalho, que foram testadas para as
politicas de salde apresentadas nos mandatos Lula Il e Dilma | que foram convertidas em
norma juridica.

Como os legisladores demonstram grande interesse nos esquemas clientelistas
(ABRANCHES, 2018; AMES, 2003; MAYHEW, 1974; MELLO, 2017), ou seja, em politicas
gue preveem a concessdo de beneficios, tendo em mente as possibilidades de retorno eleitoral:

Hipodtese 1: As proposicOes ordinarias ndo orcamentarias de iniciativa do Legislativo
possuem natureza predominantemente distributiva, ou seja, preveem beneficios direcionados a
setores ou a grupos especificos, mesmo que sejam amplos grupos da sociedade, dispersos em
todo o territorio nacional (como o0s grupos vulnerdveis: 0s idosos, as criangas, 0S
economicamente vulneraveis, etc.).

Os congressistas tendem a propor/apoiar ndao apenas politicas de beneficios
concentrados (a grupos de interesses ou a regides geograficas), mas também politicas de
beneficios difusos, tendo em vista o interesse em atender a preferéncias potenciais futuras de
seus eleitores, em construir uma imagem de representante ideal, em defender valores
amplamente aceitos ou em firmar posices em questdes importantes para o eleitorado
(ARNOLD, 1990; LEMOS, 2001). Assim:

Hipotese 2: A produgdo de politicas de iniciativa parlamentar também é marcada pela
distribuicdo de beneficios difusos por toda a sociedade.

Considerando que os presidentes sdo orientados a apoiar politicas de impacto nacional
destinadas a solucionar os diversos problemas encontrados na sociedade (MELLO, 2017):

Hipdtese 3: A produgdo de leis ordinarias ndo orcamentarias de iniciativa no Executivo
contempla maior proporgéo de politicas que preveem beneficios difusos.

No tocante ao conteido das politicas de satde, os estudos de Godoi (2008) e Gomes
(2011) demonstraram uma predominancia de politicas do grupo de acles e servigos de saude.
Sendo assim:

Hipdtese 4: A aprovacdo de proposi¢cdes ordindrias ndo orcamentarias pelos dois

poderes ¢ caracterizada por uma grande propor¢do de proposigdes do tema “Assisténcia a
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Saude”, conforme tipologia do GPE Satide (CARVALHO et al., 2011), que seria a categoria
que engloba os conteudos que mais se aproximam dos abrangidos pelo grupo de “Acdes e
Servicos de Saude”, predominante nas analises de Godoi (2008) e de Gomes (2011).

As politicas de satde devem ser elaboradas conforme a conexdo normativa, ou seja,
segundo os principios constitucionais (GOMES, 2011). Todavia, tem sido constatado o
crescimento de leis que direcionam o atendimento do SUS a grupos especificos, que ferem os
principios constitucionais da equidade e da integralidade (GODOI, 2008; BAPTISTA, 2010), e
de leis simbdlicas, que sdo leis que tratam de homenagens ou de datas comemorativas, com
menor densidade de contetdo. Considerando a l6gica de funcionamento do Congresso, é de se
esperar que esse tipo de politica fragmentadora e oposta a conexdo normativa tenha origem
primordialmente nas proposigdes de iniciativa parlamentar, assim como as politicas simbolicas.
Assim:

Hipotese 5: A maior parte das politicas simbdlicas e de politicas assistenciais que
priorizam o atendimento de grupos especificos, as ditas normas ‘“fragmentadoras da
integralidade”, possuem origem no Legislativo.

Como o Poder Executivo possui maior foco em politicas de abrangéncia nacional
(MELLO, 2017), e considerando que possui maior controle sobre o orcamento e prerrogativa
constitucional de iniciativa privativa em matérias afetas a organizagdo administrativa dos
servi¢os publicos (GODOI, 2008; GOMES, 2011), € de se esperar que ele se concentre em
matérias relativas a gestdo e a estrutura do SUS nas vias ordinaria e complementar. Desse
modo:

Hipdtese 6: O Executivo tem papel relevante na aprovacdo de politicas do tema
“Gestao, Recursos e Pesquisa em Saude”.

Segundo os achados de Mello (2017), as politicas distributivas de iniciativa presidencial
sdo predominantemente programaticas e orientadas por regras de acesso claras e definidas, além
de possuirem coeréncia com uma agenda de politicas de desenvolvimento nacional. As de
origem parlamentar, por sua vez, possuem alto nivel de discricionariedade, ou seja, ndo
possuem as condicdes de acesso e de funcionamento tdo bem delimitadas pela norma, de modo
a conferir maior liberdade ao operador local. Tendo em vista tais achados:

Hipdtese 7: As politicas de natureza distributiva aprovadas de iniciativa do Executivo
possuem baixo nivel de discricionariedade, enquanto as de origem parlamentar possuem alto

nivel de discricionariedade.

7 Metodologia
A metodologia utilizada envolveu a analise do conjunto das proposi¢des ordinérias ndo
orcamentérias com contetido de politicas de saude (conforme classificacdo feita segundo a

tipologia do GPE Salde) das vias ordinéria ndo or¢camentaria, iniciadas nos periodos de 2007 a
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2010 (mandato Lula 1) e de 2011 a 2014 (mandato Dilma I) e que foram convertidas em norma
juridica até janeiro de 2020. Esse conjunto totalizou 223 proposi¢fes. As normas orcamentarias
foram excluidas dessa parte do trabalho, uma vez que tratam de autorizacBes dos gastos e de
indicacdo das suas fontes de financiamento e, em geral, decorrem de politicas previstas em
outras normas ndo orgamentarias.

As proposicdes de saide que foram convertidas em lei foram entdo classificadas
segundo a tipologia adaptada de Wilson (1973), descrita na secdo 2, que permitiu realizar uma
caracterizacdo relativa a distribuicdo de custos e beneficios tanto das politicas de saude de
iniciativa do Executivo como do Legislativo, além de ter possibilitado a realizacdo de
inferéncias acerca dos tipos de arenas enfrentadas durante a tramitacdo dessas politicas.

Foi também realizado um levantamento acerca da distribuicdo das proposicoes
selecionadas entre 0s quatro grupos tematicos da salde descritos pela tipologia desenvolvida
pelo GPE Saude (CARVALHO et al., 2011), abordada na se¢do 2. Com isso, foi possivel
identificar os tipos funcionais de politicas de satde que mais focalizaram a atencéo dos poderes.
Ademais, realizando-se um cruzamento desses grupos tematicos com as arenas previstas no
modelo adaptado de Wilson (1973), buscou-se identificar a existéncia de arenas preferenciais
para cada tema de politica de salde.

Por fim, as politicas distributivas aprovadas na via ordindria ndo orcamentéria, de
iniciativa tanto do Executivo como do Legislativo, foram analisadas conforme tipologia descrita
na secdo 2, com vistas a verificar se a tendéncia de op¢ado por politicas baseadas em regras pelo
Executivo e de politicas discricionarias pelo Legislativo foi confirmada para as politicas de
saude iniciadas nos mandatos Lula Il e Dilma I. Ademais, foram identificados os beneficiarios
dessas politicas, com vistas a distinguir os segmentos que exercem maior influéncia no sistema

politico.

8 Caracterizacdo das politicas de saide durante os mandatos Lula Il e Dilma |

Ao aplicar a tipologia adaptada de Wilson (1973) as proposicdes ordinarias nao
orcamentarias que continham politicas de salde apresentadas durante os Governos Lula Il e
Dilma | e que foram convertidas em lei até janeiro de 2020, obtiveram-se os resultados
demonstrados nas Tabelas 1 a 3. Observa-se que, nos dois mandatos analisados, as politicas
distributivas foram as que apresentaram maior propor¢do de aprovacgdo, tanto ao se avaliarem
conjuntamente as proposicOes da via ordinaria ndo orcamentéria, que incluem os projetos de lei
e as MPs ndo orcamentarias (Tabela 1), como ao se analisarem tais proposic¢oes isoladamente
(Tabelas 2 e 3). A superioridade quantitativa de tais politicas foi observada tanto para as
proposicoes de iniciativa do Presidente da Republica, como para as de iniciativa parlamentar.
Esse dado revelou, portanto, uma predilegdo as politicas que conferem beneficios concentrados

a segmentos especificos da sociedade.
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Entre os projetos de iniciativa parlamentar, observou-se que as politicas regulatérias
assumiram o segundo lugar, em termos quantitativos, na listagem das politicas bem-sucedidas,
nos dois mandatos analisados. Isso demonstra a ocorréncia, de forma relevante, do fenémeno
indicado por Arnold (1990) de aprovacgéo de politicas de interesse geral ou difuso da sociedade
pelos parlamentares, com a consequente imposi¢do de custos concentrados a setores especificos.
Segundo esse autor, isso acaba acontecendo em temas de grande saliéncia para um nimero alto
de cidaddos, que exigem a tomada de decisdo por parte do Congresso, e também quando se
deseja atender as preferéncias potenciais futuras do eleitorado, construir uma imagem de
representante ideal e defender valores amplamente aceitos na sociedade. A aprovacao de normas
majoritarias de iniciativa do Legislativo, as quais, da mesma forma, ndo distribuem beneficios
clientelistas, mas, ao contrario, possuem impacto mais amplo sobre a sociedade, também pode
ser amparada nos fundamentos mencionados.

J& no caso das proposi¢oes iniciadas pelo Executivo e na ordem geral de classificagéo,
h& variacdo entre os diferentes tipos. No mandato Lula Il, as politicas majoritarias apareceram
na frente das regulatorias, o que ndo ocorreu no mandato Dilma | (para as proposicoes
ordinérias ndo orcamentérias e para as MPs). No caso desses dois tipos de politicas, é de se
supor atuacdo mais forte do Executivo, tendo em vista que preveem a distribuicdo de beneficios
de forma ampla, sem focalizar em nenhum segmento especifico, 0 que se pressupde ser,
conforme ja exposto, um objetivo dos presidentes.

As politicas redistributivas, por sua vez, ndo obtiveram grande expressividade, apesar
de terem superado a propor¢do das normas majoritérias de iniciativa do Legislativo em Lula Il.
Nesses casos, por haver grupos claramente beneficiados e prejudicados, a arena revela-se mais
conflituosa e o Congresso acaba atuando como arbitro em um jogo de soma-zero, em que ha um
grupo ganhador e um grupo perdedor. E de se presumir, portanto, que essas politicas sejam
evitadas ou que sejam de dificil aprovacdo. Em caso de éxito, 0s grupos que conferem maiores

retornos eleitorais aos parlamentares tendem a ser escolhidos como beneficiarios.

Tabela 1 — Distribuicdo dos tipos de proposicBes ordinarias ndo orgamentarias da area de salde
apresentadas em Lula Il e Dilma | convertidas em lei, segundo a tipologia adaptada de Wilson (1973)

2007-2010 2011-2014
Tipf)_s de Poder Poder Total Poder Poder Total
Politica Executivo  Legislativo Executivo  Legislativo

N % N % % N % N % %
Distributiva 23 1597 33 22,92 38,89 12 15,19 18 22,78 37,97
Regulatoria 7 486 17 11,81 16,67 9 11,39 13 1646 27,85
Majoritaria 17 1181 10 6,94 18,75 6 7,59 5 6,33 13,92
Redistributiva 6 4,17 13 9,03 13,19 1 127 8 10,13 11,39
Mista 13 9,03 5 347 12,50 5 6,33 2 253 8,86
Total Geral 66 4583 78 54,17 100,00 33 41,77 46 58,23 100,00

Fonte: Elaboragdo propria, 2020.
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Tabela 2 — Distribuicdo dos tipos de PLs da area de saude apresentados em Lula Il e Dilma I convertidas
em lei, segundo a tipologia adaptada de Wilson (1973)

2007-2010 2011-2014
Tipos de Poder Poder Total Poder Poder Total
Politica Executivo Legislativo Executivo Legislativo

N % N % % N % N % %

Distributiva 8,57 33 31,43 40,00
Regulatoria 2,86 17 16,19 19,05

9 5,36 18 32,14 37,50
3
Majoritaria 8 7,62 10 9,52 17,14
1
6

5,36 13 2321 28,57
7,14 5 893 16,07
Redistributiva 0,95 13 12,38 13,33 0,00 8 1429 14,29
Mista 571 5 4,76 10,48 0,00 2 3,57 3,57

Total Geral 27 2571 78 74,29 100,00 10 1786 46 82,14 100,00
Fonte: Elaboragdo propria, 2020.

o O b~ W W

Tabela 3 — Distribuicdo dos tipos de MPs ndo orcamentérias da area de salde apresentadas em Lula Il e
Dilma | convertidas em lei, segundo a tipologia adaptada de Wilson (1973)

Tipos de 2007-2010 2011-2014
Politica N % N %
Distributiva 14 35,90 9 165,00
Regulatoria 4 10,26 6 110,00
Majoritaria 9 23,08 2 36,67
Redistributiva 5 12,82 1 18,33
Mista 7 17,95 5 091,67

Total Geral 39 100,00 23 421,67
Fonte: Elaboracdo propria, 2020.

Esses achados revelam o apreco parlamentar pela iniciacdo de politicas com beneficios
concentrados, que poderia ser justificado pela necessidade de angariar apoio de segmentos
especificos, tendo como foco a reeleicdo (conexdo eleitoral). Entretanto, a opcdo por politicas
com beneficios difusos (politicas regulatérias e majoritarias) revela a intencdo parlamentar de
satisfazer “preferéncias potenciais” importantes em época de eleigdes, de defender valores
compartilhados sobre politicas ideais para a sociedade e de construir um estere6tipo que impacte
na percepcdo do eleitorado sobre o desempenho do parlamentar (LEMOS, 2001). As hipdteses
1 e 2, previstas na secéo 6, puderam, desse modo, ser confirmadas.

Jd no caso do Poder Executivo, verificou-se, da mesma forma, a tendéncia de
priorizacdo de politicas distributivas, o que indicou a propenséo de o governo, na via ordinéria,
dar preferéncia a politicas que atendessem a demandas especificas da sociedade, que, em geral,
acarretam arenas de apreciacdo menos conflitivas. Esses resultados levaram a rejeicdo da
hipotese 3, prevista na secdo 6, que previa maior iniciagdo de politicas de beneficios
difusos pelo Executivo.

De forma a avaliar a influéncia das politicas mistas no contexto geral das politicas

aprovadas, todas as proposicBes aprovadas foram reclassificadas em politicas sem custos
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concentrados, que abrangeram as distributivas, majoritarias e as que apresentavam esses dois
tipos de politicas combinados em uma Unica proposicéo; e as politicas com custos concentrados,
que incluiram as proposi¢cGes que continham, no texto formal, comandos regulatérios ou
redistributivos, mesmo que apresentassem também dispositivos majoritarios ou distributivos.
Com essa classificagdo mais condensada (Tabela 4), observa-se a forte propensdo do Congresso
em aprovar politicas sem custos concentrados, ou seja, que ndo prejudicam nenhum setor
especifico e, desse modo, ndo geram conflitos durante a tramitacdo. Essa tendéncia foi
verificada tanto para as propostas presidenciais como para as parlamentares.

Tabela 4 — Distribuicdo das proposi¢des ordinarias ndo or¢camentérias da area de salde apresentadas em
Lula Il e Dilma I convertidas em lei, de acordo com a concentragdo dos custos

2007-2010 2011-2014
Tipos de Poder Poder Total Poder Poder Total
Politica Executivo  Legislativo Executivo  Legislativo

N % N % % N % N % %
Sem custos
concentrados* 45 31,25 45 31,25 62,50 18 22,78 24 30,38 53,16
Com custos
concentrados** 21 1458 33 22,92 37,50 15 1899 22 27,85 46,84
Total Geral 66 4583 78 54,17 100,00 33 41,77 46 58,23 100,00

Fonte: Elaboracdo propria, 2020.
Notas: *Proposi¢des que continham exclusivamente politicas distributivas e majoritérias;
**Proposi¢des que continham politicas redistributivas e regulatérias.

Passando-se a analise dos temas de salde abrangidos pelas proposicGes ordinarias ndo
orcamentarias que continham politicas de salde apresentadas durante os Governos Lula Il e
Dilma | e que foram convertidas em lei até janeiro de 2020, conforme tipologia do GPE Saude,
obtiveram-se os resultados demonstrados na Tabela 5. Observa-se que as politicas de
“Prevencdo” dominaram a agenda de aprovagdo nos dois mandatos analisados, superando 50%
nos dois casos. Foi 0 tema de politica mais prevalente tanto entre as proposicGes de iniciativa do
Presidente como entre as dos parlamentares. Depreende-se ainda, dos Graficos 1 e 2, que esse é
um tema com participacdo relevante em todas as categorias de politicas, em especial, na arena
distributiva no mandato Lula Il e na arena regulatéria em Dilma I.

O destaque do tema da “Prevencdo” possivelmente decorre da sua grande abrangéncia;
da fase contextual em que o SUS se encontrava, no periodo analisado; da elevada proporcao de
normas simbdlicas, classificadas nesse tema e da conexao normativa. Como o sistema de salde
foi concebido de forma ampla pela CF/88, orientado pelos principios da universalidade e
integralidade da assisténcia, e tendo em vista que a regulamentacdo desses dispositivos foi
realizada no periodo imediatamente pos-constitucional (na década de 1990), a producéo
legislativa mais recente tem focalizado em fatores condicionantes mais abrangentes que podem

ter impacto na condicéo de salide da populacéo.
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Esses resultados ocasionaram a rejeicdo da hipdtese 4, prevista na secdo 6, que
indicava a predominincia de normas do tema “Assisténcia a Satde”, tendo em vista a
observacéo feita por Gomes (2011) e por Godoi (2008) de que as hormas que tratam de acOes e
servicos de saude prevaleceriam. O tema “Assisténcia” acabou sendo 0 tema menos abrangido
em todas as vias, 0 que pode ser explicado pelo alcance mais restrito dessa categoria na
tipologia empregada. N&o se pode afirmar que houve mudanca no perfil de aprovagédo em
relacdo aos periodos estudados pelos autores citados, tendo em vista as especificidades das
tipologias utilizadas em cada trabalho.

A baixa participagdo desse tema “Assisténcia” encontra relacdo na ja mencionada
conexdo normativa existente no sistema juridico brasileiro, segundo a qual as normas
infraconstitucionais haveriam que ser elaboradas segundo o0s principios constitucionais.
Considerando a amplitude dos principios da integralidade e da universalidade do atendimento a
salide, previstos na CF/88, pouco restaria de margem para a ado¢do de normas que tratem de
servigos assistenciais; contudo, como ja discutido na se¢do 5, tem se observado um movimento
no sentido de descumprimento da conexdo normativa e de aprovacdo de politicas
fragmentadoras da integralidade. O fato desse tema ter aparecido mais frequentemente na arena
distributiva (Graficos 1 e 2), muito frequentemente relacionado a politicas de disponibilizacéo
de servicos a grupos vulneraveis, corrobora com esse entendimento. A maior participacdo do
Legislativo nesse tema confirma parte da hipdtese 5, prevista na secdo 6, indicando
comportamento menos programatico dos parlamentares em relagdo ao Executivo.

Em seguida as proposi¢des preventivas, na ordem de proporc¢do geral e nas apresentadas
pelo Legislativo, encontram-se as politicas do tema “Direitos” e “Gestdo”. No caso das
proposicBes de iniciativa do Executivo, essa ordem é invertida, uma vez que as politicas de
“Gestdo” sdo mais numerosas do que as que tratam de direitos. 1sso confirma a hipdtese 6,
previstas na sec¢do 6, tendo em vista que o Poder Executivo tem maior interesse, além de
iniciativa exclusiva, em matérias afetas a estruturacao e a organizagao de seus servicos.

Tanto o tema “Direitos” como o da “Gestdo” aparecem com maior intensidade na arena
distributiva em comparacédo as outras arenas, conforme se depreende dos Graficos 1 e 2. Isso
porque o tema “Direitos” € bastante utilizado para a distribuicdo de beneficios para grupos

~ 9

determinados, assim como o da “Gestdo”, em especial, em politicas corporativistas.
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Tabela 5 — Distribuicdo dos tipos de proposic@es ordinarias ndo orgcamentarias da area de saide
apresentadas em Lula Il e Dilma | convertidas em lei, segundo a tipologia do GPE Salde

2007-2010 2011-2014

Poder Poder Poder Poder
Temas Executivo Legislativo Total Executivo Legislativo Total

N % N % % N % N % %
Assisténcia 5 3,47 8 5,56 9,03 1 1,27 10 12,66 13,92
Direitos 14 9,72 13 9,03 18,75 7 8,86 7 8,86 17,72
Gestao 22 15,28 4 2,78 18,06 9 11,39 4 5,06 16,46
Prevencédo 25 17,36 53 36,81 54,17 16 20,25 25 31,65 51,90
Total 66 45,83 78 54,17 100,00 33 41,77 46 58,23 100,00

Fonte: Elaboragdo propria, 2020.

Gréfico 1 — Distribuicdo das proposi¢des ordinérias ndo orcamentérias da area de salde apresentadas em
Lula 11 convertidas em lei, segundo a tipologia adaptada de Wilson (1973) e do GPE Salde
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Fonte: Elaboragdo propria, 2020.
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Gréfico 2 — Distribuicdo das proposi¢des ordinarias ndo orcamentarias da area de salde apresentadas em
Dilma I convertidas em lei, segundo a tipologia adaptada de Wilson (1973) e do GPE Salde
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Fonte: Elaboragdo propria, 2020.

Tendo em vista a constatacdo da predilecdo pela aprovacdo de politicas distributivas,
independentemente do agente iniciador, foi realizada uma andlise em separado das politicas
dessa categoria de forma a atestar se as politicas aprovadas de satde, no periodo analisado,
apresentam o perfil previsto por Mello (2017). Segundo esse autor, as politicas distributivas
propostas pelos presidentes teriam carater programatico e seriam instituidas com regramento
mais complexo, com inclusdo de critérios claros e objetivos de acesso. J& as de iniciativa dos
congressistas, ndo apresentariam regramentos ou, caso existissem, revelar-se-iam simples,
subjetivos e com alto nivel de discricionariedade. Tendo isso em mente, todas as politicas
distributivas aprovadas do periodo analisado foram analisadas em termos da regulamentagdo
prevista na prépria proposicdo e entdo classificadas conforme o nivel de discricionariedade
(Tabela 6).

Observa-se, pelos resultados obtidos, que o padrdo previsto por Mello (2017) foi
reproduzido para as politicas analisadas de modo a confirmar o pressuposto de que as politicas
de satde de origem presidencial aprovadas tanto em Lula Il e Dilma | apresentam conteido
mais programatico, ou, no minimo, menos sujeito a manipulacdes pelos gestores locais ou
executores das politicas. As normas aprovadas oriundas do Legislativo, por outro lado, sdo
menos regulamentadas e possuem menor definicdo de regras de acesso e de funcionamento, o
gue pode gerar manipulagdo de sua interpretacdo, favorecendo seu uso com finalidades

clientelistas. Tais achados confirmam a hipétese 7, previstas na secéo 6.
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Tabela 6 — Distribuicdo das proposi¢des ordinarias ndo orcamentarias com politicas distributivas da area
de salde apresentadas em Lula Il e Dilma | e convertidas em lei, segundo o nivel de discricionariedade

2007-2010 2011-2014
Nivel_d_e _ Poder_ Pod_er _ Total Poder' Pod_er _ Total
Discricionariedade Executivo Legislativo Executivo Legislativo

N % N % % N % N % %
Alto 4 7,14 31 5536 62,50 1 333 15 50,00 53,33
Intermediario 8 14,29 1 179 16,07 6 2000 2 6,67 26,67
Baixo 11 19,64 1 1,79 21,43 5 16,67 1 333 20,00
Total 23 41,07 33 58,93 100,00 12 40,00 18 60,00 100,00

Fonte: Elaboracdo propria, 2020.

Aprofundando-se nos tipos de beneficiarios dessas politicas distributivas (Tabela 7), a
primeira questdo que chama atencdo é a propor¢do de normas simbdlicas aprovadas, todas de
origem do Poder Legislativo, que representam 30,43% e 22,86% de todas as normas
distributivas propostas, respectivamente, durante Lula Il e Dilma | que foram aprovadas. Esse
poder também obteve sucesso relativamente importante em normas que beneficiam grupos
vulneraveis; trata-se muitas vezes de beneficios de menor tangibilidade, que ndo se refletem em
servicos publicos diretamente prestados ao segmento beneficiado, mas de direitos mais
abstratos, ou, quando tratam de servicos, ndo apresentam clareza suficiente para delimitar em
que condicgBes existe ou ndo direito ao acesso. Observa-se, portanto, uma capacidade limitada de
distribuicdo de beneficios pelos parlamentares. Mesmo considerando a liberdade de atuacéo e o
maior éxito parlamentar na aprovacao de propostas em comissdes, a capacidade limitada para
dispor de recursos orcamentarios para a implementacdo de politicas acabou por restringir a
atuacdo mais amplamente clientelista do parlamentar, restando-lhes a atuacdo em temas
simbdlicos ou de menor tangibilidade, o que confirma parte da hipdtese 5, prevista na se¢ao
6.

O Poder Executivo, por sua vez, foi capaz de abranger uma amplitude maior de
beneficiarios ao distribuir beneficios, em maior proporcdo, a servidores publicos, a pessoas
juridicas privadas e também a grupos vulneraveis. Os valores distribuidos nesses casos
envolvem, em geral, impactos or¢gamentarios bem mais contundentes do que os gerados pelas
normas parlamentares. Da mesma forma, esse fenémeno € indicativo da atuacdo da coalizdo
majoritaria, no sentido de propiciar as condicGes para a maior abrangéncia de publicos

especificos pelo Presidente da Republica.
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Tabela 7- Distribuicdo das proposicdes ordinarias ndo orcamentarias com politicas distributivas da area
de saude apresentadas em Lula Il e Dilma I e convertidas em lei, segundo os tipos de beneficiarios

2007-2010 2011-2014
Beneficios E?(g(f:tivo igggativo Total Eigsstivo ice)giesliativo Total
N % N % % N % N % %
Corporativista 8 1429 2 3,57 17,86 3 1000 1 333 13,33
Educacional 1 1,79 0 0,00 1,79 1 333 0 0,00 3,33
PJ Privada 7 1250 0 0,00 12,50 4 1333 2 6,67 20,00
Grupos
Vulneraveis 4 714 10 17,86 25,00 3 1000 7 2333 3333
Grupo Vulneravel
e PJ Privada 0 0,00 1 1,79 1,79 0 0,00 0 0,00 0,00
Simbdlico 0 0,00 20 35,71 3571 0 0,00 8 26,67 26,67
Internacional 1 179 0 0,00 1,79 0 0,00 0 0,00 0,00
Entes Federados 0 0,00 0 0,00 0,00 1 333 0 0,00 3,33
Regional 2 357 0 0,00 3,57 0 0,00 0 0,00 0,00

Total 23 41,07 33 58,93 100,00 12 40,00 18 60,00 100,00
Fonte: Elaboragdo propria, 2020.

9 Concluséao

Este trabalho demonstrou a relevancia da aprovacao de proposicdes distributivas e sem
custos concentrados, por iniciativa tanto do Executivo como do Legislativo, revelando a
preferéncia comum a esses poderes por politicas que garantem a distribuicdo de beneficios a
segmentos especificos da sociedade e que propiciam arenas de apreciacdo pouco conflituosas.
Essa preferéncia, no caso parlamentar, pode ser facilmente explicada pela conexdo eleitoral, que
prevé que o comportamento parlamentar esta intimamente ligado a sua intengdo de reeleicéo, o
que favorece a concentracao de beneficios em determinados segmentos ou setores da sociedade,
e 0 atendimento as demandas e as pressdes de grupos organizados que possam promover algum
retorno eleitoral. Isso foi confirmado pelo fato de que a maior parte das proposicdes
distributivas de origem no Legislativo que foram aprovadas foi caracterizada por uma alta
discricionariedade, ou seja, permitiam sua utilizacdo de forma direcionada pelos gestores locais,
de modo a maximizar os ganhos eleitorais. A elevada proporcdo de normas simbolicas de
iniciativa parlamentar também foi forte indicativo de que ha um grande interesse pela
demonstracdo de defesa de segmentos especificos, apesar de ndo conferirem real garantia de
melhoria de vida para 0s grupos abrangidos pelas normas. Esses achados também confirmam o
entendimento de Abranches (2018) de que o presidencialismo de coalizdo brasileiro prevé
modelos de negociacdo que privilegiam os esquemas clientelistas e favorecem a aprovacéo de
politicas de baixa qualidade.

A participacdo relevante das politicas regulatorias e majoritarias de iniciativa

parlamentar, por outro lado, revelam uma outra faceta da conexdo eleitoral, que indica a
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possibilidade de apoio parlamentar a politicas de beneficios difusos. Segundo esse conceito, 0
tao almejado retorno eleitoral pode ser alcangado pelo atendimento de “preferéncias potenciais”
dos eleitores, pela defesa de politicas consideradas ideais para a sociedade e pela construcao de
um esteredtipo que impacte na percepcao do eleitorado sobre o desempenho do parlamentar.

J& as proposic¢des distributivas de iniciativa do Executivo, caracterizadas pela baixa
discricionariedade e pela maior amplitude de beneficiarios, indicaram uma intengdo mais
programética pelo Presidente da Republica, sem que isso desconfigurasse o interesse
presidencial pela reeleicdo ou pela eleicdo de outro candidato aliado. Como as elei¢Oes
presidenciais sdo majoritarias e envolvem todo o territorio nacional, a busca pela resolu¢éo dos
grandes problemas nacionais é considerada mais efetiva na conquista do eleitorado.

A predominancia das proposi¢des do tema da “Prevencdo” na via ordinaria, além de
demonstrar conexdo normativa com 0s principios constitucionais e com as naturezas das
matérias proprias dessa via, trouxe indicativos acerca da fase contextual em que se encontrava a
regulamentacdo do SUS. Tendo em vista que as normas de organizagdo mais estruturantes do
sistema de saude foram definidas na década de 1990, o direcionamento da atividade legislativa
aos diversos condicionantes da saude, por meio das proposi¢des do tema ‘Prevengdo”,
indicaram estar a satde em uma fase de expanséo da abrangéncia do seu arcabouco juridico.

Tais achados revelam, portanto, um perfil especifico de aprovacdo para as politicas de
salde iniciadas em Lula Il e Dilma I, indicam diferencas de atuacdo e da forma de
funcionamento dos poderes. E possivel que tais perfis sejam reproduzidos para outros campos
tematicos e para outros periodos, o que somente podera ser confirmado com a conducgdo de

novos estudos.
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