Introdugéo

O Congresso norte-americano € o
congresso mais estudado do mundo. Prova-
velmente, sobre este tema se concentra a
mais volumosa literatura existente em Cién-
cia Politica. Desta forma, qualquer revisdo
da literatura sobre 0 tema serd sempre par-
cial. A revisdo apresentada neste artigo, por-
tanto, ndo se pretende exaustiva ou tem pre-
tensoes de oferecer um balango da producgdo
recente. A unidade dos trabalhos revisados
€ dada pela origem comum dos autores con-
siderados. Em certo momento, todos eles
participaram de um mesmo movimento. A
época, os participantes deste movimento se
auto-intitulavam Novos Institucionalistas e
daf 0 porqué do titulo do artigo.

Como discutirei mais extensamente na
primeira se¢do deste trabalho, o movimento
foi diretamente impulsionado e motivado pe-
los primeiros ataques desferidos pela teoria
da escolha racional aos modelos explicativos
até entdo dominantes na Ciéncia Politica: o
comportamentalismo (behavioralism) e o plu-
ralismo. Institucionalismo porque, em con-
traste com as teorias explicativas anteriores,
o foco da explicagdo desloca-se das preferén-
cias para as instituicoes. Isto €, para a andli-
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se de processos politicos, as varidveis inde-
pendentes mais relevantes passam a ser as
institui¢tes, em lugar das preferéncias dos
atores politicos. Novo porque era necessdrio
distingui-lo do institucionalismo praticado
antes do advento da revolugdo comporta-
mentalista (behavioralism), o institucionalis-
mo dominante na Ciéncia Politica norte-ameri-
cana antes da Segunda Guerra Mundial.

O recorte da literatura apresentado é
bastante singular, uma vez que o grupo per-
deu a sua unidade inicial e, mais do que isto,
acabou por perder a prépria bandeira do
Novo Institucionalismo. Em realidade, atual-
mente varios grupos de cientistas sociais re-
clamam para si o titulo de os praticantes
mais representativos e auténticos do Novo
Institucionalismo. Jd hd algum tempo os au-
tores aqui tratados ndo reclamam para si tal
distingdo. Em particular, no interior da Cién-
cia Politica, o titulo de praticante do Novo
Institucionalismo passou a ser reivindicado
por aqueles que se opoem ao individualismo
metodoldgico. Isto €, hoje em dia o rétulo
Novo Institucionalismo tende a ser associado
a seguidores do institucionalismo proposto
por March e Olsen (1984) ou por aqueles
que aceitaram o convite de Sckopol e outros
de trazer o Estado de volta as suas andlises.

* Este artigo foi escrito como parte da pesquisa Terra Incognita: Funcionamento e Perspectivas do
Congresso Brasileiro, desenvolvida no Cebrap com suporte financeiro da Melflon Foundation. Agra-
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na publicd-lo. A bolsa concedida pelo CNPq facilitou os trabalhos.
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Esta digressdo em torno de rétulos e
auto-intitulagoes € um esclarecimento neces-
sdrio ao leitor, para que ele ndo procure nas
péginas que se seguem o que nelas ndo en-
contrard. O titulo do artigo pode levar o lei-
tor a engano. Eventualmente, um titulo me-
Ihor poderia ser encontrado, mas o probelma
estd em que o grupo de autores estudado
neste artigo perdeu o rétulo do Novo Insti-
tucionalismo ao mesmo tempo que perdeu a
sua unidade inicial. Desta forma, ndo hda mo-
vimento, nome ou institui¢io de ensino e
pesquisa sobre a qual eles se congregam.
Hoje, provavelmente, 0 tnico ponto a reunir
0 grupo € a opg¢ao metodoldgica, qual seja, o
individualismo metodoldgico. Mas tal opcéo
ndo € privilégio deste grupo. Assim, ndo hd
outra razdo, além, € claro, das minhas prefe-
réncias, para reuni-los em um artigo revisan-
do a literatura. SO restava, portanto, reuni-
los sob a bandeira que empunharam € vie-
ram a perder: a do Novo Institucionalismo.

O artigo estd organizado da seguinte
forma. A primeira parte trata da origem do
movimento, enfatizando a sua génese a par-
tir das principais questoes que definiram a
agenda de pesquisas que estes autores se
propuseram a enfrentar. As trés partes que
se seguem sdo dedicadas a apresentar, de
forma sistematica e tdo diddtica quanto pos-
sivel, as trés grandes correntes em que 0 mo-
vimento veio a se dividir. A primeira destas,
¢ em verdade a dominante, € a chamada
versdo distributivista. Para autores identifica-
dos com esta corrente, congressistas guiados
pela I6gica eleitoral estardo interessados,
quase que exclusivamente, em aprovar politi-
cas de cunho clientelista. Do ponto de vista
institucional, a questdo estd em saber como
isto € possivel. Como se verd, para este argu-
mento as instituigdes desempenham papel
central, possibilitando que os congressistas
sejam capazes de atender suas clientelas.

Recentemente, a hegemonia da explica-
¢do distributivista foi sacudida por duas dis-
sidéncias no interior do movimento. A pri-
meira delas consolidou-se na chamada ver-
sdo informacional. Para esta versdo, as insti-
tuigdes devem atender a necessidade do Po-

der Legislativo de decidir com base no maior
volume de informagdo disponivel. O Con-
gresso, portanto, deve ser capaz de motivar
0s congressistas para que eles se tornem es-
pecialistas em certas dreas politicas €, 0 que
¢ mais dificil, para que usem as informagoes
de que dispdem de maneira benéfica para
todos.

A terceira versdo a ser aqui tratada € a
partiddria. Para as duas versOes resumidas
acima, os partidos ndo contam. Contam ape-
nas os interesses individuais dos congres-

" sistas. A versdo partiddria questiona esta

premissa e chama a atengdo para a impor-
tancia dos partidos como elementos estrutu-
radores da atividade legislativa. Em especial,
as instituigoes proprias ao Congresso norte-
americano sdo analisadas a partir do ponto
de vista partiddrio e, desta forma, vistas co-
mo expressdo e forma do controle dos parti-
dos sobre a atividade legislativa.

O tom do texto € claramente didético.
Minha preocupacdo € a de introduzir uma li-
teratura, ao que eu saiba, pouco conhecida
no Brasil. Reduzo as tecnicalidades a seu mi-
nimo. Dedico alguma atengdo a uns poucos
modelos, justamente aqueles em que resul-
tados expressivos podem ser alcangados de
maneira bastante simples. Estes casos ilus-
tram o poder ¢ alcance da andlise formal de-
senvolvida por este grupo de autores.

As mencgdes ao Congresso brasileiro se-
rdo poucas. As referéncias serdo meramente
ilustrativas. No entanto, em que pese a sua
auséncia, este artigo foi escrito com um olho
no Congresso brasileiro. Ndo sdo muitos os
estudos que 0 tomam como objeto. Se se
pretende alterar esta situacdo, travar conhe-
cimento com o debate que se desenvolve en-
tre os estudiosos do Congresso mais estuda-
do de todo o mundo me parece um bom co-
meco. E com esta esperanca que escrevi este
texto.

As Origens do
Novo Institucionalismo

‘Congressistas, como todo e qualquer in-
dividuo, tém seus interesses particulares e
pautam suas decisOes por estes mesmos



interesses. Ao decidirem sobre as politicas a
serem adotadas, ndo pensam no bem co-
mum ou qualquer outro valor elevado. Eles
até podem faz€-lo, mas, como qualquer ou-
tro mortal, procuram maximizar sua utilida-
de, e esta, para congressistas, depende basi-
camente da sua reelei¢cdo. Mesmo que movi-
do pela busca do bem comum, 0 congressista
terd que se reeleger para poder perseguir es-
te objetivo. Logo, politicos preferirdo sempre
aquelas politicas que afetam mais diretamen-
te, e de forma positiva € 16gico, as suas chan-
ces de reeleigdo. Em uma palavra, congres-
sistas sdo individualistas e se movem de for-
ma a assegurar sua reeleicéo.

Dada a fraqueza dos partidos politicos
norte-americanos no que tange & disciplina
de seus membros no interior do Congresso,
esta premissa — a de que o ponto de partida
para explicar os resultados das politicas pro-
postas pelo Congresso deva ser o interesse
individual do politico em se reeleger — pare-
ce bastante razodvel e incontroversa. As poli-
ticas ou leis votadas pelo Congresso devem
ser entendidas, portanto, como decisdes co-
letivas a que se chega a partir da agregagdo
de decisdes ditadas pelo interesse individual.
Qual o resultado de uma decisdo coletiva to-
mada a partir da agregacéo de preferéncias
individuais? Que caracteristicas apresentardo
estas decisoes? Em especial, serdo elas, as
decisoes, estdveis?!

A situacdo descrita encontra claro para-
lelo na situagdo de mercado. Nesta, as deci-
soes também sdo tomadas descentralizada-
mente, cada um perseguindo seus interesses
particulares. No mercado, sabe-se, este siste-
ma de decistes descentralizadas produz um
resultado 6timo: ganhos de troca sdo exauri-
dos e nenhum dos atores pode melhorar sua
posicdo sem prejudicar a de outro. A ques-
tdo estd em saber se as decisOes ndo-econo-
micas, as politicas para ser mais preciso, re-
produzem estas caracteristicas.

A agenda de pesquisas dos Novos Insti-
tucionalistas foi constituida sob o impacto de
respostas radicais a estas questoes: os resul-
tados obtidos por tedricos da escolha social.
De acordo com estes resultados, as escolhas

feitas pela sociedade em esferas ndo-econd-
micas apresentam uma série de caracteristi-
cas negativas. Dois trabalhos contribuiram
decisivamente para a constituigdo da agenda
de pesquisas dos Novos Institucionalistas: o
de Kenneth J. Arrow (1963) € o de Richard
D. McKelvey (1976).

O resultado apresentado por Arrow fi-
cou conhecido como o Teorema da Impos-
sibilidade: impossibilidade de uma decisdo
social tinica e estdvel. Isto porque, dada uma
certa configuracdo das preferéncias indivi-
duais, a decisdo social entre, digamos, trés
opgoes pode ser ndo-transitiva. Se as prefe-
réncias de trés individuos hipotéticos a com-
por a sociedade forem as seguintes:

I II 111
X Y Z
Y Z X
V4 X Y

¢ a sociedade decidir qual das trés alternati-
vas adotar votando inicialmente entre X e Y,
e depois entre Y e Z e entre Z e X, teremos
que X>Y>Z>X? Isto significa que a deci-
sdo social € inconsistente (porque ndo-transi-
tiva) e indeterminada. Dito de outro modo,
mesmo que as preferéncias individuais sejam
conhecidas, € impossivel saber qual a prefe-
réncia da coletividade.

Vale observar que o teorema de Arrow
ndo estabelece qualquer limitagdo prévia as
possiveis preferéncias individuais. O teorema
trabalha com a presun¢do de que toda e
qualquer preferéncia individual € legitima e
possivel. Logicamente, preferéncias sociais
intransitivas ndo ocorrem para toda e qual-
quer distribui¢do das preferéncias indivi-
duais. Para dar o exemplo extremo, se todos
unanimemente concordam que X>Y>Z,
nédo ha lugar para a circularidade na prefe-
réncia social. Vale notar, ainda, a peculiari-
dade do processo decisOrio suposto por Ar-
row: a decisdo € tomada por maioria de vo-
tos, por uma confrontagdo pareada e exaus-
tiva das-opgoes. Uma outra forma de dizer o
mesmo € notar que em Arrow néo se consi-
dera o custo do préprio processo de decisdo.
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Este, como nas demonstragoes formais sobre
as propriedades do mercado, € assumido co-
mo instantdneo. O processo SO termina
quando uma decisdo configura uma situagdo
de equilibrio, isto €, em que nenhum ator
tem incentivos para mudar unilateralmente
sua posi¢do. Ndo hd equilibrio com a confi-
guracdo das preferéncias exposta anterior-
mente porque, para toda e qualquer deci-
sdo, sempre haverd um individuo que pode
melhorar sua situagdo oferecendo uma no-
va proposta a voto.

Se a decisdo social € indeterminada e
pode apresentar ciclos como os descritos an-
tes, segue que hd espago para a manipulagdo
das preferéncias por aqueles que t€m o po-
der de determinar a agenda. Voltando a con-
figuracdo das preferéncias jé citada, imagine
que cabe ao individuo I decidir a agenda.
Como ele prefere X a todas as demais alter-
nativas, ele primeiro contrapord Y a Z, e de-
pois X a Y, obtendo X como a escolha social.
Se couber ao individuo II decidir a agenda,
ele certamente saberd como obter Y como a
preferéncia social. O individuo III também
néo terd problemas para assegurar que a op-
¢do que prefere a todas as demais seja aque-
la escolhida pela sociedade.

0 segundo teorema a marcar profunda-

mente 0s Novos Institucionalistas, aquele
apresentado por McKelvey, formaliza e am-
plia as conclusdes desta influéncia da agenda
sobre a escolha social. Este teorema ficou
conhecido como o Teorema do Caos, ou co-
mo o Teorema do Tudo € Possivel. A Figura
1, tomada de Ordershook (1988, p. 75),
apresenta graficamente os resultados de
McKelvey. Os pontos Xj, Xp € X3 repre-
sentam 0s pontos ideais — o ponto de maxi-
mizaggo da satisfacdo dos individuos 1,2 e 3,
respectivamente. As premissas corriquei-
ras sobre as preferéncias sdo feitas de tal
sorte que a relagdo de preferéncia dos in-
dividuos pelas alternativas pode ser aferida
pela distdncia entre a alternativa e seu
ponto ideal. Comparando duas alterna-
tivas, o individuo escolherd aquela mais
préxima de seu ponto ideal, indepen-
dentemente da diregdo.

Figura 1
Representacio Grifica do
Teorema de McKelvey

Yo

Pois muito bem: compare as alternati-
vas Yg € Y. Estd claro que Yy € preferida
pelos trés individuos a Y. No entanto, se as
decisOes sdo tomadas por maioria, € possivel
partir do ponto Yy e chegar a Ys. Confron-
tando Yo com Yj, notamos que os indivi-
duos 1 e 2 preferirdo Y1 a Yo, € que se Yo
for confrontada com Y1y, Y, receberd os vo-
tos favordveis de 2 e 3. Seguindo da mesma
forma com as alternativas restantes, atingire-
mos o ponto Y.

McKelvey demonstra formalmente que,
para usar o exemplo acima, pode-se escolher
Y aleatoriamente, isto €, Y¢ pode ser qual-
quer ponto do espago decisério. Daf 0 nome
do teorema: Tudo € Possivel. Em havendo



um individuo que escolhe a agenda, em tese,
este individuo pode obter como resultado fi-
nal o que lhe interessar ou der na cabega.

A importéncia e impacto destes teore-
mas para a Ciéncia Politica sdo profundos e
diretos. O estudo do processo decisério no
interior do Poder Legislativo foi uma das
dreas mais influenciadas por eles. Em pri-
meiro lugar, eles colocam em questéo a pro-
-pria estabilidade das decises tomadas coleti-
vamente. Imagine que a maioria de uma le-
gislatura prefira A a B, digamos, prefira ndo
subsidiar a agricultura a fazé-lo. Escolhe-se
entre A ¢ B ¢, por suposto, A € a escolha do
plendrio. Ndo segue, porém, que a decisdo
por A seja estdvel. Ela pode vir a ser der-
rubada por uma proposta C, digamos, subsi-
dio a agricultura e a inddstria. A proposta C
€ preferida por aqueles que preferem B a A
e € capaz de recrutar apoio suficiente de re-
presentantes ligados & indistria que votaram
por A. O processo, no entanto, pode pros-
seguir, pois aqueles que votaram por A cer-
tamente preferirdo subsidiar apenas a indds-
tria do que fazé-lo como proposto em C.
Donde uma proposta D pode constituir
maioria € derrubar C. Este processo de for-
macao de coalizbes ad hoc ndo tem fim, daf

por que decisdes por maiorias sejam ineren-

temente instaveis.

Estes teoremas colocam em questdo a
forma usual, a0 menos até entdo, de traba-
thar dos cientistas politicos, qual seja, a de in-
ferir resultados a partir das preferéncias indi-
viduais. A conclusdo a que chega McKelvey
€ de que pode ndo haver qualquer relagdo
entre as preferéncias individuais € o resulta-
do final. Um definidor de agenda astuto sera
capaz de obter qualquer resultado, inde-
pendente da configuracdo inicial das prefe-
réncias.

No entanto, se a andlise tedrico-formal
aponta para a instabilidade das decisoes por
maioria, a realidade esté longe de confirmar
estas previsoes. Em uma legislatura, como
de resto na maioria das organizagoes, ndo se
observa um processo como o descrito acima.
O programa de pesquisas dos Novos Institu-
cionalistas pode, entdo, ser resumido da se-

guinte forma: qual a origem da estabilidade
das decisoes sociais? Por que as previsoes
sombrias de Arrow e McKelvey ndo se mate-
rializam?

A rota partilhada pelos Novos Institu-
cionalistas ndo €, por suposto, a nica pos-
sivel. H4 outras respostas ao problema intro-
duzido por Arrow e McKelvey. Ha uma al-
ternativa, digamos assim, mais socioldgica: a
distribuigdo das preferéncias pode ser tal que
decisOes sociais ndo sejam instdveis. Por
exemplo, a socializagdo pode limitar o campo
das preferéncias possiveis. Para usar as
expressoes cunhadas por Shepsle, hd aqui
duas alternativas: demonstrar a existéncia do
equilibrio a partir das instituicOes (structure
induced equilibrium) ou a partir das prefe-
réncias (preference induced equilibrium). Os
Novos Institucionalistas optam pela primeira
alternativa, € esta opgdo, talvez mais que
qualquer outra, serve para distingui-los de
outras correntes tedricas.

Os Novos Institucionalistas mantém a
premissa de Arrow e McKelvey: as preferén-
cias individuais ndo permitem inferir qual a
escolha social. E acrescentam: a escolha so-
cial depende diretamente da intervengdo das
instituicoes. Para entender melhor o ponto
talvez seja titil comparar esta premissa com
aquelas das quais partem as andlises calca-
das no pluralismo ou na andlise sistémica a
la David Easton. Para estas perspectivas, o
papel desempenhado pelas institui¢oes € pra-
ticamente nulo. O que importa ao analista €
saber quais as preferéncias existentes na so-
ciedade. As instituigbes apenas processam
estas preferéncias de forma neutra, retor-
nando decisoes de acordo com a correlagio
de forgas dos interesses existentes na socie-
dade. Para os Novos Institucionalistas as ins-
tituigdes tém papel autbnomo, préprio. Nao
apenas “induzem” ao equilibrio, como tam-
bém tém influéncia direta na determinagdo
do resultado politico substantivo.

Em que pese a importéncia conferida as
institui¢des no interior de seu arcabougo ex-
plicativo, e por paradoxal que possa parecer,
os Novos Institucionalistas ndo apresentam,
OuU MmeSmo Sse preocupam em apresentar,
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uma defini¢do precisa do que se deve enten-
der por instituicoes. O que esta literatura su-
gere € que regras, leis, procedimentos, nor-
mas, arranjos institucionais e organizacionais
implicam a existéncia de constrangimentos €
limites ao comportamento. Em tltima anadli-
se, estes constrangimentos e limites acabam
por explicar os préprios resultados do com-
portamento. Nesta literatura, o termo insti-
tuigdo tende a ser empregado com este signi-
ficado genérico. A pratica de ndo definir ex-
plicitamente institui¢goes, assumindo um en-
tendimento técito sobre o significado do ter-
mo, serd seguida neste texto.

Em resumo, o trabalho dos Novos Insti-
tucionalistas € marcado pela busca da de-
monstra¢do de que as institui¢des que orga-
nizam o processo decisorio sdo (a) elas mes-
mas responsdveis pela estabilidade dos resul-
tados obtidos € (b) influenciam os resultados
politicos substantivos. -

O Modelo Distributivista

O modelo distributivista tem por ponto
de partida a motivagdo dos parlamentares.
Parlamentares, basicamente, querem se ree-
leger. As agOes dos congressistas devem ser
compreendidas tendo por referéncia este de-
sejo. Em especial, suas preferéncias quanto a
politicas publicas s6 sdo inteligiveis se referi-
das a necessidade de garantir sua reeleigﬁo.3
As chances de um deputado se reeleger sdo
uma fungdo positiva das politicas por ele ob-
tidas em beneficio direto do seu eleitorado.

Um aspecto institucional desempenha
importante papel no modelo: o voto distrital.
Por intermédio deste se estabelece que os
interesses do eleitorado a serem atendidos
sdo localizados, identificdveis as caracteristi-
cas econdmico-sociais do distrito. Decorre
daf que as politicas pablicas preferidas pelos
congressistas serdo aquelas que oferecem
beneficios localizados € tangiveis a uma
clientela eleitoral claramente identificada. Os
custos de tais politicas, de outro lado, ten-
dem a ser dispersos por toda a populagdo.
Este tipo de politica € a preferida por parla-
mentares, pois lhes garante maiores dividen-
dos eleitorais.

Nestes modelos, o voto do eleitor tam-
bém € economicamente informado. Ele
compara 0s beneficios que espera receber
dos diferentes candidatos, desconta os custos
das politicas propostas em termos de taxacdo
¢ escolhe, obviamente, aquele que lhe ofere-
cer maiores beneficios. Eleitores preferirdo
politicos que lhes oferecem beneficios tangi-
veis e dispersam os custos.

Note-se que a premissa crucial de que
parte o modelo néo € tanto o desejo de ree-
lei¢do do deputado, mas sim a de que a me-
lhor estratégia eleitoral a ser adotada € a
descrita acima. Para que o ponto fique claro
definamos claramente o que se deve enten-
der por politicas distributivistas. A origem do
termo, nesta acepg¢io, pode ser remetida a
classificagdo tripartite oferecida por Theodo-
re Lowi (1964). Este autor identifica trés ti-
pos possiveis de politicas publicas: distributi-
vas, redistributivas e regulatérias. O uso do
termo pelos Novos Institucionalistas nédo dis-
ta muito do emprestado a ele por Lowi. No
entanto, na pena dos institucionalistas o ter-
mo ganha contornos muito precisos que
necessitam ser enfatizados. Uma defini¢o
formal do que se deve entender por distribu-
tivismo nesta literatura pode ser encontrada
em Collie (1988, p. 427), para quem este

“ [-..] is generally understood to be a policy
that is subdivided into discrete

parts so that 1) the benefits targeted for
one population or area can be

varied without affecting those going to
others and 2) the costs are

assumed by the general population. In
short, distributive policy refers to

cases were benefits are particularistic but
costs generalized.”

Note-se que a forma concisa apresenta-
da ao final — beneficios particularistas € cus-
tos generalizados — € um pouco mais geral
que a formulagdo inicial, pois ndo sublinha o
cardter geografico, ligado ao fato de a rela-
¢do congressista/eleitor estar circunscrita ao
distrito eleitoral. De fato, de acordo com a
formulagdo de Weingast, Shepsle e Johnsen
(1981, p. 644), a precisdo e limitagdo geogra-
fica da populagdo alvo definem a politica
distributivista:



“A distributive policy is a political decision
that concentrates benefits in a specific geo-
graphic constituency and finances expendi-
tures through generalized taxation. [..]
While it is clear that all policies have a geo-
graphic incidence of benefits and costs,
what distinguishes a distributive policy is
that benefits are geographicaly targeted. In
contrast, a nondistributive program, say an
entitlement program, though having a geo-
graphic incidence, is fashioned with non-
geographic constituency in mind, for exam-
ple, socioeconomic groups.”

As politicas preferidas pelos congres-
sistas, vale recordar, assumem esta caracte-
ristica em fungdo do imperativo eleitoral ao
qual estdo submetidos. Para garantir sua
reelei¢do, congressistas devem lutar para le-
var beneficios para seus distritos. Daf a rela-
¢do0 entre Os congressistas ser basicamente
de conflito, cada um querendo levar a maior
quantidade de beneficios possiveis para seu
eleitorado. Uma descrigdo sucinta deste sis-
tema, de acordo com Shepsle (1986, p. 69),
encontra-se na seguinte passagem:

“In the policy game in a legislature like the
U.S. Congress or a State legislature, to take
a proeminent example, there is an attitude
of live and let live. Each legislative agent
seeks to obtain benefits for his constituency
and, even in failure, he can claim credit for
having fought the good fight. Each agent
behaves essentially this way and expect all
others to behave similarly. Although there
are some exceptions, the general rule does
not impose sanctions on those who seek to
place the distributive and regulatory po-
wers of the state in the service of their
constituents.”

Embora imersos em uma situagdo con-
flituosa, lutando por se apropriar de recursos
escassos, Os congressistas podem sair ga-
nhando se cooperarem, posto que as politi-
cas que interessam o representante do distri-
to A s6 serdo aprovadas s€ contarem com 0
apoio do representante do distrito B. De fa-
to, pode-se dizer que existe um mercado de
votos no interior do Congresso. Politicas sdo
aprovadas mediante a troca de votos: eu vo-
to pela politica que lhe interessa desde que
vocé vote pela politica que me interessa. Es-

ta troca de votos € conhecida na literatura
por logroll.

O mercado de votos tem um ponto em
comum com O mercado economico: trocas
sdo mutuamente vantajosas. No entanto, a
troca de votos padece de instabilidade, o que
a distingue da troca econdmica. Votagdes
ndo sdo concomitantes. Entre o meu voto
em apoio a politica de seu interesse € 0 seu a
politica que me interessa hd um lapso de
tempo que ameaga a sorte do nosso acordo.
Que garantia tenho eu de que vocé honrard
seu compromisso? Afinal de contas, a politi-
ca de seu interesse ja estd aprovada e ndo ha
nada que voc€ possa ganhar votando pela
politica que me interessa. Estamos de volta a
instabilidade das maiorias.

O papel das instituigdes que regulam as
relagOes entre congressistas serd justamente
o de garantir estabilidade a este processo de
troca de votos através do qual, em dltima
andlise, congressistas sdo reeleitos. Muitos
dos trabalhos dos Novos Institucionalistas
iniciam-se com a seguinte citagdo:

“The organization of Congress meets re-

markably well the electorate needs of its

members. To put it another way, if a group

of planners sat down and tried to design a

pair of American national assemblies with

the goal of serving members’ electoral
needs year in and year out, they would be
hard pressed to improve on what exists.”

(Mayhew, 1974, pp. 81-2)

Seguindo uma tradi¢do que data pelo
menos do cldssico estudo de Woodrow Wil-
son (1914, p. 79), os distributivistas identifi-
cam no sistema de comissdes O €iX0 estrutu-
rador das atividades legislativas do Congres-
so norte-americano. Na versdo distributivis-
ta, as comissOes estruturam € permitem a
ocorréncia estdvel das trocas de apoio neces-
sdrias a aprovagdo de politicas distributivis-
tas. Dois tragos do sistema de comissdes sd0
essenciais para que ele venha a desempenhar
este papel: o processo através do qual os
congressistas sdo distribuidos pelas diferen-
tes comissoes € os poderes legislativos a elas
garantidos.4

Antes de prosseguir com a caracteriza-
¢do da versdo distributivista, serd util discu-
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tir, ainda que de forma abreviada, o que se
deve entender por sistema de comissdes. E
usual que legislaturas se subdividam em um
certo nimero de comissoes. Trata-se, basica-
mente, de uma divisdo interna de trabalho,
através da qual o grupo (o plendrio) comis-
siona a subgrupos (as comissoes) tarefas. Ca-
da comissdo tem jurisdi¢gdo sobre uma drea
politica especifica; por exemplo, hd uma
Comissdo de Agricultura, uma de Obras Pu-
blicas etc. As comissoes, em geral, tendem a
recortar o espacgo politico de forma exaustiva
e ndo concorrente, de forma que cada uma
tenha monopdlio sobre a apreciagdo das ma-
térias sob sua jurisdicdo e ndo haja matéria
que ndo seja afim a uma € apenas uma
COmissao.

Cabe as comissdes a apreciagdo em pri-
meira instdncia de toda e qualquer matéria
que recaia sob sua jurisdicdo. Assim, as
comissoes tém o poder de decidir a sorte da
maioria das matérias, pois a elas cabe sele-
cionar, entre um sem-ndmero de proposi-
¢oes, quais as que merecem ser enviadas a
plendrio, obviamente apds serem objeto de
estudos e aperfeicoamento. Ademais, as
comissoes ndo tém prazo fixo para apreciar
qualguer matéria, donde a decisdo quanto
ao destino das matérias sob sua jurisdigdo
poder ser detida de forma unilateral. Medi-
das a que a comissdo se opOe ndo alcangam
0 plenério.6

Se € verdade que “Congress at work is
Congress in its committees rooms” (na céle-
bre frase de Woodrow Wilson), segue que a
sorte eleitoral dos congressistas serd decidida
pelo seu trabalho nestas comissoes. Ora, se
assim €, os congressistas deverdo procurar
estar nas comissdes cuja competéncia politi-
ca melhor lhes capacite a atender os recla-
mos dos membros de seus distritos. Um de-
putado de um distrito rural por certo nédo se
interessard em fazer parte da comissdo que
trata de problemas referentes & remodelagio
dos grandes centros urbanos. Como poderia
ele garantir desta forma a sua reeleigdo? Lo-
20, congressistas oriundos de distritos agrico-
las procurardo integrar a Comissdo de Agri-
cultura e assim por diante.
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Assim, 0 mecanismo através do qual se
d4 a distribui¢do dos membros da Casa pelas
diferentes comissoes passa a ser central para
a determinacdo dos resultados dos trabalhos
legislativos. As normas de funcionamento do
Congresso norte-americano garantem aos
partidos a prerrogativa de distribuir seus
membros pelas comissoes. Uma vez compos-
ta a lista partiddria, esta € submetida ao ple-
ndrio, a quem cabe, em dltima instdncia, o
poder formal de distribuir seus membros pe-
las diferentes comissdes. Boa parte do deba-
te entre as trés perspectivas aqui considera-
das gira em torno da seguinte pergunta: que
interesses de fato prevalecem nesta distribui-
¢ao? O interesse individual de cada congres-
sista, 0 do plendrio, o dos partidos?

Para os distributivistas a resposta € clara
e inequivoca: os interesses individuais dos
congressistas prevalecem. Na sua visdo, tan-
to a interveng¢do do partido como do plena-
rio séo pro forma; em geral, os congressistas
conseguem obter 0s postos que mais dese-
jam, isto €, conseguem ser alocados a comis-
sdo cuja competéncia legislativa mais direta-
mente influencia suas chances eleitorais.

O estudo cldssico dentro desta perspec-
tiva € o de Keneth A. Shepsle, The Giant Jig-
saw Puzzle. Democratic Comymittee As-
sigments in the Modern House (1978), que
trata do processo através do qual o Partido
Democrata distribui seus membros pelas di-
ferentes comissoes. Entre os dados analisa-
dos por Shepsle encontram-se 0s requeri-
mentos dos congressistas em primeiro man-
dato,7 onde estes listam as suas preferéncias
quanto as comissdes a integrar. Shepsle veri-
fica que a taxa de atendimento as reivindica-
¢oes apresentadas pelos congressistas € bas-
tante elevada. Estuda, ainda, a relagdo entre
as caracteristicas ecologicas dos diferentes
distritos e as comissOes a que pertencem
seus representantes €, por dltimo, a relagdo
entre o background profissional do congres-
sista € a comissdo da qual € integrante. O
autor conclui que o processo de distribuigdo
dos congressistas pelas comissOes € governa-
do pelo que ele chama de “the interest-advo-
cacy-accomodation syndrome”, ou seja, pelo























































































