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RESUMO

Este trabalho analisa o impacto da execucdo de emendas parlamentares individuais sobre a
performance eleitoral dos deputados federais brasileiros entre 2006 e 2010. Argumenta-se que
eleitores de localidades com baixo desenvolvimento socioecondmico tendem a recompensar mais
deputados federais que executam emendas em seus municipios. Os eleitores de localidades com
essas caracteristicas seriam mais vulneraveis as intervencGes do Estado e, consequentemente,
mais dependentes das emendas a serem executadas. Nesses termos, a hipotese a ser testada € se,
de fato, o impacto das emendas individuais sobre o voto é maior em localidades que possuem
baixos indices de desenvolvimento socioecondmico. Para os testes, foram utilizadas estatistica
descritiva, testes de comparagdo de médias, regressdo linear simples e multivariada. Os achados
desta pesquisa apontam para duas conclusées. Em primeiro lugar, ndo houve uma variacao na
média total de votos dos deputados federais nos municipios onde as emendas foram executadas
entre as duas eleicGes em analise. Segundo, em relacdo a média dos votos nos diferentes grupos
de municipios, constatou-se que 0s Unicos municipios que tiveram aumento na média de votos
entre as duas elei¢bes (2006 e 2010) foram aqueles pertencentes aos grupos de IDHM baixo e
médio. No entanto, conforme as analises de regressdo realizadas, o IDHM, apesar de ter impacto
significativo sobre a performance eleitoral dos deputados federais, explica muito pouco da
variacdo na media dos votos dos parlamentares. Emenda individual, portanto, importa, mas ndo é
0 elemento central para explicar o ganho de votos de deputados federais que se reelegem no
Brasil.

Palavras-chave: Emendas individuais; Conexao Eleitoral; VVoto; IDHM.



ABSTRACT

This paper analyzes the impact of individual execution parliamentary amendments upon the
Brazilian electoral performance of federal deputies between 2006 and 2010. It is argued that
electors from low socioeconomic development locations, lean towards rewarding more federal
deputies, those who perform amendments in their municipalities. Local electorate from these
characteristics would be more vulnerable to state intervention and consequently more dependent
on the to be executed amendments. In those terms, the hypothesis to be tested is whether, in fact,
the impact of the individual amendments upon the vote is higher in localities that have a low
socioeconomic development rate. For testing, descriptive statistics were used, media comparison
tests, simple and multivariate linear egression. The findings from this research point out two
conclusions. At first, there was no variation in the total media vote from federal deputies in the
municipalities where the amendments were executed between two elections under analysis.
According to the average of the votes in different groups of municipalities, it was verified that the
only Municipalities that had media increasement vote between the two elections (2006 and 2010)
were those belonging to the low and medium NTHDI groups. However, according to the
analyzing regression occurred, the NTHDI, although having a significant impact on the electoral
performance of the federal deputies, explains very little of the variation upon the average of the
parliamentarian’s votes. Individual amendment, however, count, but it is not the central element
of explaining the gain from federal votes who are reelected in Brazil.

Keywords: Individual Amendments; Electoral Connection; Vote; NTHDI.
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INTRODUCAO

As estratégias eleitorais utilizadas pelos parlamentares na busca pela reeleigdo
tém sido alvo de vérios debates e estudos empiricos na Ciéncia Politica contemporanea. O
estudo pioneiro de Mayhew (1974) forneceu os primeiros esforcos analiticos para a
compreensdo dos fundamentos da acdo legislativa. Para esse autor, a disputa eleitoral é o
elemento modulador da acdo parlamentar congressual. Nessa mesma perspectiva, Cain et al.
(1984) e Shugart e Carey (1997) destacam o efeito politico-institucional do sistema eleitoral
sobre as acBes desenvolvidas pelos parlamentares dentro do centro decisorio do poder. De
modo geral, esses estudos apontam que o formato das regras que balizam a competicdo
eleitoral é uma varidvel capaz de definir a estrutura das relagBes estabelecidas entre
parlamentares e eleitores e, assim, determinar a natureza das estratégias eleitorais
desenvolvidas dentro do Congresso.

No Brasil, no que diz respeito aos estudos sobre estratégias eleitorais — dada a
énfase no seu impacto sobre o fenémeno da recondugédo para a Camara dos Deputados —
muitos trabalhos apontam o uso constante das emendas orcamentarias individuais como
elemento central para reeleicdo. Parte dessa literatura busca responder as seguintes
indagacdes: (1) em que medida a apresentacdo e a execu¢do de emendas individuais impacta
nas chances de reeleicdo dos deputados federais brasileiros? (2) a liberacdo de emendas
individuais € a principal variavel explicativa as causas da reeleicdo parlamentar no Brasil? Em
regra, a execucdo de emendas individuais seria, entdo, a variavel central para a compreensao
da acdo congressual (PEREIRA; RENNO, 2001; PEREIRA; MUELLER, 2002a, 2002b).

Essa literatura aponta para o papel desempenhado pela execucdo de emendas
individuais engquanto uma varidvel capaz de ampliar os ganhos dos parlamentares na arena
eleitoral. As emendas seriam, nesse contexto, o instrumento utilizado pelos deputados federais
para manter e estabelecer vinculos pessoais com seu eleitorado, buscando a manutencéo e
maximizacdo dos votos para elei¢cdes futuras. Essas analises apontam ainda que as emendas
cumprem outra funcdo: a de garantir a manutencéo das relagOes entre os poderes Executivo e
Legislativo no Brasil. A liberagdo das emendas individuais seria, portanto, uma “moeda de
troca de baixo custo” capaz de gerar incentivos positivos para a governabilidade. Enquanto o
Poder Executivo depende do Congresso para a aprovacdo de sua agenda, o Poder Legislativo
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depende dos recursos orgamentérios do Presidente para atender aos interesses de seus redutos
eleitorais, e assim ampliar sua votagdo®.

Em particular, esses autores apresentam essa varidvel — execucdo de emendas
individuais — como central para explicar o fenémeno da reeleicdo no Brasil. Entretanto, esses
trabalhos se limitaram a analisar o impacto das emendas sobre a reeleicdo dos deputados
apenas nos municipios onde conquistaram maior votacdo, ndo levando em consideracdo
outras localidades onde o parlamentar obteve votacdo expressiva sem necessariamente ter
executado alguma emenda.

Destarte, existem outras abordagens empiricas (SAMUELS, 2000; MESQUITA
2008; LAGO; ROTTA, 2014) que apresentam resultados opostos aqueles apontados pela
literatura anterior. Mesquita (2008), por exemplo, afirma que ha outras variaveis com maior
poder explicativo acerca do fenbmeno da reeleicdo do que a execucdo de emendas
individuais. Deputados titulares pertencentes ao partido do governador eleito em seu estado,
membros de partidos de oposicdo ao executivo federal, possuem maiores chances de se
reeleger (MESQUITA, 2008). No que concerne ao impacto das emendas sobre o voto,
Mesquita (2008) conclui que quanto mais emendas liberadas um deputado federal obtiver,
menor serd o impacto sobre o voto em relagdo ao pleito eleitoral anterior. Esses resultados séo
contrarios aqueles encontrados por Pereira e Renn6 (2001) e Pereira e Mueller (2002).

Lago e Rotta (2014) destacam que a relacdo entre a liberacdo de emendas
individuais e voto apontada por Mesquita (2008) estd retida na mesma armadilha
metodoldgica em que se encontram os trabalhos de Pereira e Rennd (2001) e Pereira e
Mueller (2002). Segundo eles, Mesquita (2008) relaciona a quantidade de emendas liberadas
apenas ao ganho/perda de votos totais em relacdo a eleicdo anterior, ndo apontando em que
medida as emendas ocasionam ou ndo o ganho de votos nos municipios onde estas sao
executadas.

Apesar de ter se legitimado como um dos principais campos de estudos dentro
da area de estudos legislativos, as pesquisas sobre conexdo eleitoral no Brasil ainda carecem
de andlises mais detalhadas acerca das variaveis que podem explicar a construcéo de vinculos
pessoais entre votantes e parlamentares. Nesse contexto, as analises sobre emendas

individuais ainda permanecem dentro desse quadrante. Até o0 momento, com excecdo dos

1 A Constituicao brasileira da ao Poder Executivo a supremacia de definir quando e como o orcamento nacional
serd executado. Assim, a participacdo do Congresso Nacional na transferéncia de recursos publicos para os
estados e municipios se limita na apresentacdo de emendas individuais e coletivas a Lei Or¢camentaria Anual
(RENNO; PEREIRA, 2013).
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trabalhos de Ames, Pereira e Rennd (2009) e Lago e Rotta (2014), poucas pesquisas tém
explorado os efeitos isolados das emendas individuais.

Esta pesquisa procura preencher essa lacuna analitica. O objetivo geral dessa
dissertacdo é verificar o impacto da execucdo de emendas parlamentares individuais sobre o
voto em municipios com diferentes padrfes de desenvolvimento socioeconémico. De acordo
com Ames, Pereira e Rennd (2009), o impacto das emendas individuais sobre o voto é um
reflexo da estrutura social do local para onde estas sdo destinadas. O argumento central € o de
que politicas do tipo pork? podem diminuir a situacdo de vulnerabilidade social, atraindo
assim a atencdo do eleitor local®. A partir disso, a problematica que se coloca é: as
caracteristicas socioecondmicas das localidades onde as emendas foram executadas podem
influenciar na conquista de votos? QuestBes locais podem potencializar o impacto das
emendas sobre o voto? A assertiva a ser testada é a de que quanto menor o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) do municipio, maior sera o impacto da emenda
executada sobre o voto.

Para tanto, foram analisadas as emendas individuais executadas pelos deputados
federais nos municipios brasileiros durante 53° legislatura (2007-2011). A amostra €
composta por 273 deputados federais. Foram escolhidos todos os deputados federais, titulares
e suplentes, que executaram ao menos uma emenda municipal durante a 53° legislatura e que
tentaram a reeleicdo no pleito eleitoral sequente.

O periodo analisado justifica-se pelas condicdes estruturais da coalizdo majoritaria do
governo federal. Durante a 53° legislatura ndo houve uma alteracdo substancial dos parceiros
membros da coalizdo®. A literatura especializada (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2008;
MESQUITA, 2008) aponta que os partidos membros da coalizdo de governo sao 0s que mais
tém suas emendas liberadas pelo Poder Executivo. Assim, infere-se que as condicGes de
coalizdo sdo constantes, mantendo-se quase inalteradas ao longo da legislatura em analise.
Além disso, as duas elei¢bes consideradas para a analise (2006 e 2010) elegeram Presidentes
pertencentes ao mesmo partido, o Partido dos Trabalhadores (PT).

2 No Brasil, a expressdo Pork Barrel pode ser entendida como a distribui¢do de “beneficios paroquiais”, isto &,
politicas distributivas associadas ao particularismo legislativo. Essas politicas destacam-se por conter um carater
concentrado e possuir custos difusos. A literatura tende a destacar o papel dessas politicas de cunho localistas
enquanto um instrumento capaz de amplia as chances de reelei¢do dos congressistas (AMES, 2001).

3 Esses autores, no entanto, analisam o impacto das emendas individuais em apenas duas cidades brasileiras de
tamanho médio, e com padrdes diferentes de desenvolvimento socioecondmico: Caixas do Sul, no Rio Grande
do Sul, e Juiz de Fora, em Minas Gerais. O resultado a que chegaram foi o de que os deputados que levaram
mais Pork para a cidade de Juiz de Fora, que é mais pobre e mais desigual do que Caxias do Sul, obtiveram o
maior numero de votos na elei¢do seguinte naquela localidade.

4 De acordo com Sandes-Freitas (2015, p. 288) ha apenas uma mudanca na coalizdo do governo. Em abril de
2007 houve a entrada do PDT e do PRB.
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Esta pesquisa, portanto, esta dividida em trés capitulos. No primeiro capitulo,
sera realizada uma discussao tedrica acerca dos aspectos politico-institucionais que balizam a
relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no processo orcamentario brasileiro. Serdo
apresentados os dados descritivos referentes as emendas aprovadas e executadas durante a 53°
legislatura.

No segundo capitulo, serdo analisadas as literaturas classica e contemporanea
sobre as emendas parlamentares individuais nas arenas eleitoral e legislativa no Brasil,
abordando questbes relacionadas a carreira politica, conexdo eleitoral, pork e ao sistema
eleitoral. O objetivo geral desse capitulo é apresentar uma discussdo tedrica acerca dos
aspectos politico-institucionais que balizam a racionalidade politica do deputado/parlamentar.

No terceiro capitulo sera realizado o teste da hipo6tese de pesquisa. Procurou-se
estimar o impacto das emendas individuais sobre o voto em municipios brasileiros com
diferente IDHM. Como suporte metodoldgico®, utiliza-se estatisticas descritivas e teste t
pareado, andlise da variancia (ANOVA), testes de correlagdo (Pearson e Spearman),
regressdes linear simples e multipla. Por fim, serdo apresentados os principais resultados

dessa pesquisa.

® No terceiro capitulo é apresentado o desenho completo da pesquisa.
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CAPITULO 1
A RELAQAO ENTRE OS PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO NO
PROCESSO ORC,AMENTARIO BRASILEIRO: UMA ANALISE A PARTIR DA
CONSTITUI(;AO FEDERAL DE 1988

O processo de construcdo do orcamento no Brasil vem sofrendo varias
modificagdes ao longo dos anos, apresentando situacdes em que ora o Congresso define a
forma como os recursos publicos serdo distribuidos (Republica de 1946), ora o dominio da
agenda orgamentéria se encontra nas maos do Poder Executivo (Regime Militar). No entanto,
no periodo pos-redemocratizacdo foram criados novos dispositivos constitucionais que
garantiram a participacdo de ambos os Poderes na elaboracdo do orcamento da Unido. Esse
modelo introduziu novas formas de interagdo na relagdo Executivo-Legislativo em nivel
federal.

A Constituicdo Federal de 1988 adotou um conjunto complexo de normas e
procedimentos que garantiram a regulamentacdo do orcamento federal da Unido. O novo texto
constitucional garantiu ao poder Executivo a supremacia legal sobre o Projeto de Lei
Orcamentaria (PLO), restringindo a participacdo do Congresso Nacional no processo
orcamentario, exceto ao remanejamento das despesas relacionadas com investimento. Esse
dispositivo transferiu para o Executivo o0 dominio da agenda orcamentaria e, paralelamente,
estabeleceu limites para a participacdo individual dos parlamentares sobre o orgamento
federal.

Partido deste preambulo, este capitulo tem por objetivo descrever os pilares do
processo or¢camentario brasileiro erguidos a partir da Constituicdo de 1988. Para isso, foram
descritos o0s dispositivos institucionais que garantem a preponderancia da proposta
orcamentaria elaborada pelo poder Executivo e as normas estabelecidas pelo Congresso
Nacional que neutralizam a participacdo parlamentar individual. Além disso, foram
apresentados, a partir dos dados orcamentéarios referentes as emendas parlamentares
aprovadas e executadas durante a 53° legislatura, os limites da agdo congressual no ciclo
orcamentario brasileiro. Por fim, sdo apontadas e debatidas as principais conclusdes sobre o

tema.
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1.1 CONSTRUINDO O ORCAMENTO: UMA ANALISE ACERCA DO CONTROLE
INSTITUCIONAL DA PARTICIPACAO PARLAMENTAR

Atualmente, o orgamento & composto por trés instrumentos que garantem a
regulamentacéo, participacdo e distribuicdo dos recursos publicos da Unido. O primeiro diz
respeito ao Plano Plurianual — PPA. Nessa fase, o Presidente da Republica deve estabelecer as
prioridades do governo para um periodo de quatro anos. Sua elaboracdo é feita a partir dos
gastos indicados por cada Ministério a Secretaria de Orcamento Fiscal (SOF). Nele devem
estar contidas as principais metas e o publico alvo de cada programa. De acordo com o
pardgrafo 1° do art. 165 do texto constitucional, o projeto de lei do plano plurianual “(...)
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracédo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragdo continuada”. E nessa fase que serfio estabelecidas as principais metas e diretrizes
de médio e longo prazo do governo federal.

A segunda fase do processo orcamentario da Unido é a formulacdo da Lei de
Diretrizes Orcamentérias — LDO. Nessa etapa serdo estabelecidas as principais metas e
prioridades do governo federal para o exercicio financeiro subsequente. E funcdo da LDO
ajustar e orientar as acfes do governo seguindo as reais viabilidades de caixa do Tesouro
Nacional. Além disso, ela deve ser compativel com o plano plurianual.

E partir da LDO que a Lei Orcamentaria Anual (LOA) é elaborada. Nesse
momento, o0 governo define as principais metas compreendidas no PPA que deverdo ser
alcancadas naquele ano. Apds a fase de elaboracdo, a LOA € submetida ao Poder Legislativo
para discussdo, votacdo e aprovacdo. Inicialmente a lei orcamentaria é apreciada através da
Comissdo Mista do Orcamento (CMO). Esse 6rgdo colegiado é formado por parlamentares
das duas casas legislativas®. Suas funcdes se estendem desde a anélise de leis orcamentarias,
projetos de créditos adicionais até as contas do Presidente da Republica. Para que o Projeto de
Lei Orcamentaria Anual (PLOA) seja apreciado, é necessario a designagdo de um relator
geral, um relator de receitas e dez relatores setoriais.

Durante a apreciacdo do or¢camento no Congresso, a CMO elabora quatro
diferentes pareceres: parecer de receita, o parecer preliminar, os pareceres setoriais e 0 parecer
final. O parecer de receita tem como objetivo analisar a estimativa de receita, onde também

estdo contidas as emendas. O parecer preliminar, de autoria do Relator Geral, além de analisar

® Essa comissdo é composta por 30 deputados e 10 senadores. Cada parlamentar possui um suplente. O parecer
da comissdo é levado para votagdo no Plenario. Para tanto, a sessdo legislativa deve ser presidida por todos os
membros das duas Casas do Congresso Nacional.
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a estimativa de receita, contém os recursos disponiveis para as relatorias setoriais e para 0
acolhimento das emendas individuais. Os pareceres setoriais contém o posicionamento dos
relatores setoriais acerca da proposta dos 6rgdos que fazem parte da area tematica e das
emendas relacionadas a esta area. Por fim, o parecer final — também de responsabilidade do
Relator Geral — tem por finalidade consolidar os pareceres setoriais e 0s acordos estabelecidos
com as bancadas. A partir disso, o parecer é encaminhado ao Plenario do Congresso Nacional.
Observa-se que a participacdo dos parlamentares que ndo fazem parte dos 6rgdos colegiados
na apreciacdo da LOA se da de forma bastante limitada, restringindo-se apenas a apresentacao
de emendas individuais e coletivas. O maior grau de participacdo & dado as instancias
coletivas.

Até 1993, o relator geral possuia a prerrogativa de alocar a maior parte do
montante destinado as emendas parlamentares. Ele tinha a prerrogativa de designar quais
emendas seriam anexadas ou excluidas na proposta orcamentéaria anual. O enorme poder
destinado ao relator geral sobre o orcamento trouxe sérias consequéncias para o0 regime de
partilha desses recursos entre o Legislativo federal: no final do processo de emendamento ao
orcamento, a divisdo dos recursos favorecia apenas a uma pequena parcela dos parlamentares,
deixando de fora a grande maioria. Esse esquema culminou na CPIl do orgamento
(MESQUTA, 2008; LUZ, 2014).

O escandalo do orcamento permitiu ao Congresso reorientar as suas agdes na
elaboracdo do or¢camento. A drastica reducdo da concentracao de poder do relator geral sobre
0 or¢camento foi uma das principais restricGes impostas pelo proprio poder Legislativo. Em
relacdo a isso, a Resolugdo n. 2/95 do Congresso Nacional fortaleceu o papel das instancias
colegiadas, inserindo novos atores na construcdo do parecer do relator geral. O art. 23 dessa
resolucdo definiu que o parecer do relator deve ser elaborado em parceria com outros dez
relatores-adjuntos, aos quais devem ser membros de cada uma das outras subcomissdes.
Ressalta-se que foi vedada a participacdo de mais de dois relatores membros de uma mesma
sigla partidaria ou bloco parlamentar (MESQUITA, 2008). Consequentemente, a distribuicdo
de recursos orcamentarios via emendas individuais foi homogeneizada, garantindo sua

distribuicdo de forma igualitaria entre os parlamentares’.

7 Em 2010, cada parlamentar possuia o direito de apresentar até vinte e cinco emendas ao orgamento. O valor
fixo era de 12, 5 milhGes de reais, divido entre todas as emendas.
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GRAFICO 1 - Ciclo integrado de planejamento e orcamento

PLANO PLURIANUAL - PPA =) PLANOS NAICONAIS, REGIONAIS
E SETORIAIS
CONTROLE E AVALIAGAO DA LEI DE DIRETRIZES
EXECUCAO ORCAM. E FINANC. ORCAMENTARIAS - LDO
EXECUCAO ORCAMENTARIA E ELABORAGAO DA PROPOSTA
FINANCEIRA ORCAMENTARIA ANUAL - LOA

DISCUSSAO, VOTACAO E
APROVACAO DA LOA

Fonte: Camara dos Deputados.

Os trés instrumentos de construgdo do orcamento federal citados anteriormente
garantiram ao Poder Executivo a prerrogativa exclusiva sobre toda e qualquer legislacdo
ligada a matérias orcamentarias. A Constituicdo de 1988 também assegurou ao Poder
Legislativo a participagdo no orgcamento federal, garantindo-lhe o direito de emendar os
projetos enviados pelo Executivo. Nesse contexto, a emenda parlamentar pode ser definida
enguanto um dispositivo institucional utilizado pelo Poder Legislativo para propor alterac6es
no projeto de lei orcamentaria anual. Essas alteracbes podem ser realizadas através de
acréscimo, anulacdo e modificacdo de itens do PLOAS®. Entretanto, no que se refere a sua
apresentacdo por parte dos parlamentares, estas seguem um conjunto de restricoes
estabelecidas por normas constitucionais. A Carta Magna de 1988, em seu artigo 166, define

gue apenas serdo aceitas as emendas que seguirem 0s seguintes critérios:

Indiquem 0s recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacéo de
despesa, excluidas as que indicam sobre: a) dotagdes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida; c) transferéncias tributarias constitucionais para estados,
municipios e Distrito Federal.

Referente a apresentacdo de emendas individuais, a Constitui¢do estabelece que

gastos com pessoal, servigo da divida e transferéncias tributarias constitucionais para estados,

8 As emendas podem ser de trés tipos: (1) a despesa — indica a inclusdo, remanejamento ou cancelamento de
dotacdes; (2) a receita — propOe a inclusdo, exclusdo ou alteracdo de receitas em casos de erros; e (3) ao texto —
alteram o texto do projeto de lei.
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municipios e Distrito Federal ndo podem ser remanejados, restringindo a acdo dos
parlamentares apenas aos gastos relacionados com investimentos. O processo de
emendamento deve seguir o que ja esta previsto na LDO, isto é, a natureza desses recursos
deve ser resultado da supressdo de despesas ja estabelecidas no or¢camento proposto pelo
Executivo. Em outras palavras, as emendas devem ser introduzidas em programas ja definidos
no PPA e LDO, buscando cumprir os objetivos ja tracados nesses programas. Pode-se
observar que os deputados individualmente ndo podem alterar a maior parte dos recursos
estabelecidos no orgcamento. A maioria dos gastos fixados no orcamento federal possui um

carater constitucional e impositivo.

TABELA 1 - Gastos com Investimento
no interior do orgcamento (2002-2011)

Ano (%) Investimento/ Orcamento
excluido custo da divida
2002 2,3
2003 1,3
2004 2,1
2005 1,6
2006 1,7
2007 2,8
2008 2,9
2009 2,6
2010 2,4
2011 2,9

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados de Mesquita (2008) e
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

A capacidade do Poder Legislativo em alterar o orcamento da Unido é limitada
por normas constitucionais legais. Além de ndo poder emendar a maior parte do montante
orcamentario, os recursos a disposicao dos parlamentares — limitado a rubrica investimentos —
possuem um conjunto de restri¢cGes técnicas capazes de impedir a acdo parlamentar individual
na formatacdo de politicas distributivas. Como aponta Mesquita (2008), o Executivo federal
possui prerrogativa exclusiva na elaboragdo de politicas publicas. Parlamentares ndo podem,
tomados individualmente, emendar o orcamento com emendas de qualquer tipo. Estes so
podem destinar recursos via programas ja estabelecidos na proposta orcamentaria elaborada

pelo Executivo®. Em suma,

° Leal (2010) destaca que o orcamento de alguns programas do governo federal possui uma forte dependéncia de
transferéncias voluntarias. A operacionalizacdo desses programas é feita através de emendas parlamentares
individuais. O autor cita como exemplo a acdo do governo federal dentro do Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), que tem como objeto a construcdo de cisternas na regido semiarida do nordeste. Essa acdo esta
contida no PPA. Nesse caso, o parlamentar pode inserir no PLOA anual uma acdo para a construgdo de cisternas
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Parlamentares ndo podem criar novos programas, isto é, politicas publicas, por meio
de emendas de qualquer tipo. Emendas apenas remanejam recursos por programas
previamente contidos na proposta orcamentaria enviada pelo Executivo, ou seja, a
elaboracdo de politicas publicas é prerrogativa Unica do Executivo (MESQUITA,
2008, p. 13).

Ademais, o carater autorizativo da lei orcamentaria garante ao Poder Executivo
uma posicdo privilegiada em relacdo aos membros do Congresso. Isso significa dizer que se
mesmo o presidente necessitando de aprovacdo legislativa para fazer qualquer gasto, ele ndo
precisa executar todos 0s gastos previstos, necessariamente. Esse mecanismo garante-lhe um
amplo espaco de manobras para negociar com 0s congressistas. Em outras palavras, a
participacdo do Congresso no processo orcamentario possui fronteiras bem delimitadas,
“definidas pelas restricdes constitucionais e legais aos direito de emendar e pelos graus de
liberdade reservados ao Executivo na proposicdo e execugdo do or¢amento” (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 2002, p. 315).

1.2 DADOS DESCRITIVOS

A influéncia do poder Executivo sobre a cobertura das emendas parlamentares
individuais pode ser observada a partir da relacdo entre as emendas que sdo aprovadas na
LOA, que seguem o interesse do Poder Legislativo, e os valores que podem sofrer
interferéncia do Poder Executivo, tais como os valores liquidados e pagos. E discrepante a
diferenca entre o que de fato é alocado pelos deputados federais brasileiros e aquilo que é
pago. Em suma, as escolhas do Poder Legislativo sdo distorcidas pelas preferéncias do Poder
Executivo.

Essas deformidades podem ser observadas no interior dos estagios do
ordenamento financeiro e orcamentario brasileiro, no qual as emendas individuais estdo
submetidas. ApoOs a aprovagdo da LOA, a execugdo da emenda é empreendida a partir do
cumprimento de trés etapas: empenho, liquidacdo e pagamento. O empenho é o primeiro
estagio da despesa publica, e consiste no ato que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento
pendente. Para que o empenho seja efetivado, basta que o prestador de servicos atenda todos
os critérios legais de autorizagdo do pagamento. A liquidacdo consiste na verificagdo do

servico prestado pelo credor. Nessa fase, a obra, mesmo que ja tenha sido executada,

em qualquer municio da regido, desde que siga 0s requisitos técnicos necessarios para a operacionalizacéo de tal
acao.
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encontra-se em processo de analise e conferéncia. O pagamento € a terceira fase da despesa e
consiste no pagamento da obra executada, resultando na extingdo da obrigagédo. Quando o
pagamento ndo é realizado no exercicio correspondente, 0 mesmo sera inscrito nos restos a
pagar. Os restos a pagar'® constituem obrigagdes financeiras que compdem a divida referente

as despesas empenhadas, porém, ndo pagas e ndo canceladas até o dia 31 de dezembro.

GRAFICO 2 - Valores (em bilhdes) de emendas alocadas,
empenhadas, liquidadas e pagas para a Camara dos Deputados
durante a 53° legislatura.
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Siga Brasil.

Durante a 53° legislatura, os valores nominais pagos através das emendas
individuais para Estados e municipios foram de R$17.521.492.569,71!! e restos a pagar pagos
0 montante de R$ 4.383.797.534,08. Assim, o valor de total de emendas pagas equivale & R$
21.905.290.103,79. O valor total de emendas aprovadas pelos deputados federais na Lei
Orcamentaria Anual foi de R$ 34.063.260.291,89. A partir desses dados descritivos podemos
observar que o valor total de emendas pagas durante a legislatura analisada representa 64%
das emendas aprovadas pelos parlamentares. Entretanto, quando olhamos para os valores das
emendas liquidadas, estes foram bem superiores aos valores das emendas alocadas pelos
préprios parlamentares. Mas, afinal, por que isso ocorre?

Isso acontece devido aos valores relacionados a dotagdo inicial, isto €, de

emendas que sdo somadas e anexadas aos outros projetos do governo federal. Durante a 53°

10 Estes se dividem em duas categorias: (1) restos a pagar processados; e (2) restos a pagar ndo processados. A
primeira categoria refere-se as despesas empenhadas cuja liquidacdo ja ocorreu. A segunda diz respeitos as
despesas empenhadas que ndo foram liquidadas e nem pagas até 31 de dezembro.

11 Todos os valores nominais utilizados nesta pesquisa foram reajustados de acordo com a inflagdo de 2016.
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legislatura esse valor somou R$ 62.703.171.232,39. Quando analisamos o valor total de
emendas pagas (considerando os restos a pagar) em razdo da dotacdo inicial, esse valor cai
para 35%. Os dados do grafico 2 nos permite inferir que o ciclo financeiro e orcamentario que
compreende as emendas individuais caracteriza-se pelo seu alto grau de subordinacdo ao
Poder Executivo. No que tange ao Poder Legislativo, sua Unica prerrogativa durante esse ciclo
orcamentario esta na apresentacdo e aprovacdo das emendas. As autorizacfes de empenho,
liquidacdo e pagamento desses recursos dependem do governo federal. Todavia, mesmo que o
Poder Executivo tenha o monopdlio do ciclo financeiro das emendas, o poder de alocacdo do

Poder Legislativo ndo é algo desprezivel.

GRAFICO 3 - Valores das emendas por etapa orcamentaria
(em bilhdes), referente a 53° legislatura (2008-2011)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Siga Brasil.

* A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é elaborada e aprovada um ano antes de sua execugdo. Assim, 0
montante or¢amentéario de 2007 comegou a ser planejado em 2006 pelos parlamentares que foram
eleitos em 2002, de forma que os deputados eleitos em 2006 s6 assumiram suas cadeiras legislativas
em 2007 e, nessa linha cronoldgica, serdo responséaveis em planejar o orgamento de 2011.

O gréfico 3 aponta que o valores pagos, mesmo com variacao anual, sempre
corresponderam a mais de 65% dos valores alocados, com excecdo do ano de 2009, que
correspondeu apenas a 46%. De um modo geral, o total de valores pagos durante todo o
periodo analisado equivaleu a 64% do total de todos os valores alocados. Essa diferenca, no
entanto, se torna menos acentuada quando analisamos a razdo entre 0s pagos e os valores
liquidados, referentes & dotacdo inicial. Os valores pagos foram inferiores aos valores
liquidados, entretanto, corresponderam a 53% desse total. Mais uma vez fica claro que a
capacidade de interferéncia do Poder Executivo sobre o ciclo orcamentario é capaz de afetar

as preferéncias do Poder Legislativo, dissipando suas escolhas. Assim,
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Embora a autoria das emendas seja dos parlamentares e 6rgdo colegiados do
legislativo e eles ndo hesitem em assumir crédito sobre as transferéncias, estas s6
ocorrem com a anuéncia do executivo. Por isso as emendas sdo vistas também com
mecanismo de negociacéo entre governo e parlamentares. A decisdo de fazer com
que uma emenda avance no processo de execugdo orgamentaria assim, depende se a
emenda foi somada a alguma funcional programatica ja existente, 0 que aumenta
suas chances de execucdo ou representa uma iniciativa nova, o que torna sua
execucdo mais dificil. Ou seja, quando o valor da emenda ¢ menor do que da
dotacdo inicial, temos uma situagdo como a acima, em que a emenda foi agregada a
outro projeto ou agdo (PEREIRA; RENNO, 2013, p.11).

Outro ponto referente a participacdo do Congresso na LOA que merece destaque

sdo as normas introduzidas em 1995 que garantiram a distingdo das emendas a partir dos tipos

de proponentes, sendo elas: individuais, coletivas e relatores. As emendas individuais sao

propostas por deputados e senadores. Estas podem ser apresentadas por qualquer parlamentar

que ocupe uma cadeira no Congresso Nacional.

As emendas coletivas podem ser de trés tipos: de bancadas estaduais, de

bancadas regionais e de comissfes do Senado e da Camara. E, por fim, as emendas dos

relatores, tendo eles a prerrogativa de apresentar emendas que visem promover a adequacao

dos pareceres setoriais (relatorios aprovados pelas subcomissdes). Embora os parlamentares

possuam o direito de propor emendas coletivas e individuais ao orcamento anual, o poder de

decisdo sobre quais emendas devem ser executadas fica restrito ao &mbito do Executivo'?, na

dependéncia de disponibilidade dos recursos do Tesouro Nacional.

TABELA 2 - Valores pagos (incluindo restos a pagar)

por proponente (%) — 2008-2011

EMENDAS 2008 2009 2010 2011
Relator* 89,6 53,8 80,9 84,7
Deputados federais 7,2 29,2 12,7 13,0
Bancadas estaduais 11 15,9 47 1,6
Senadores 2,1 0,6 1,7 0,7
Comissoes 0,1 0,5 0,0 0,1

*Esse total representa os valores pagos as emendas do relator geral e dos relatores setoriais.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Siga Brasil.

2.0 processo de construcdo do orcamento aqui discutido leva em conta apenas o arcaboucgo institucional
utilizado até 2010. As questdes referentes ao orgamento impositivo, aprovado em fevereiro de 2013, ndo serdo

aqui discutidas.
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Na tabela 2 observamos que a maior parte das emendas pagas durante a 53°
legislatura sdo de autoria dos relatores. Essas emendas tém por objetivo corrigir erros de
receitas, promovendo alteracbes de carater técnico. Assim, compreende-se que maior parte
dos recursos pagos ficou fora do alcance dos parlamentares individuais. O total de emendas
individuais de autoria dos deputados federais pagas nesse periodo foi, em média, 11,8 % do
total pago. Outro destaque da tabela 2 é que os valores pagos as emendas individuais das
bancadas estaduais foram inferiores aos valores pagos aos Deputados, representando apenas
1,5% de todo o montante pago durante o periodo analisado. Desta forma, conclui-se que o
atendimento as demandas dos Deputados Federais ndo é uma prioridade para o Poder
Executivo. Todavia, essas demandas sobrepdem algumas demandas coletivas.

GRAFICO 4 — Valores pagos (incluindo restos a pagar)
por modalidade de emenda (2008-2011)
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Siga Brasil.

Ao analisar os valores totais de emendas pagas por modalidade, a partir do
grafico 4, observa-se que a maior parte do montante executado continua sendo para as
emendas de relatoria (83%). A porcentagem dos valores pagos em emendas individuais (13%)
é baixa quando comparada com o valor total pago. Mas, em termos absolutos, esse montante é
consideravel, e, dependendo como seja feita sua aplicacdo, pode afetar diretamente a vida de

varios municipios brasileiros?2,

13 Entre 2008 e 2011 0 pagamento total é de R$ 24.773.964.749,92 referente as emendas de deputados e senadores.
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1.3 CONCLUSAO

O Congresso Nacional poderia alterar a proposta or¢camentaria enviada pelo
Executivo, mas ele define uma parcela bem menor do or¢camento do que realmente poderia,
preservando ainda a proposta enviada pelo presidente. Mas, afinal, o que justifica tal
comportamento? Para Pereira e Mueller (2002), essa acdo, mesmo que limitada, é capaz de
proporcionar grandes retornos eleitorais para esses parlamentares.

De acordo com Leal (2010), os valores destinados para 0s municipios através de
emendas individuais sdo significamente importantes na manutencdo das relagdes entre

politicos locais, parlamentares e o Executivo federal, pois,

Em localidades fortemente dependentes de recursos federais, com baixa capacidade
de arrecadacdo prdpria e sem forca politica suficiente no estado, mesmo valores da
ordem de 100, 200 ou 300 mil sdo fundamentais para que o gestor local possa dar
uma resposta a seus eleitores, seja por meio de obras ou por meio da implementagéo
de programas sociais (LEAL, 2010, p. 18).

Conclui-se, portanto, que o acesso dos parlamentares as politicas distributivistas
é um reflexo direto de suas a¢Bes junto ao Poder Executivo, ou seja, 0 acesso a esse tipo de
recurso publico é resultado de um processo de negociacdo. A Constituicdo de 1988 impds
limites a capacidade dos parlamentares em influenciar sobre a politica orcamentaria federal,
favorecendo a participacdo de atores coletivos (relatores). Parlamentares ndo podem escolher
qualquer tipo de emendas e nem qual a regido estas devem ser executadas. Suas estratégias
dependem das acGes e dos programas ja preestabelecidos pela Unido. Dessa forma, observa-se
que esse tipo de recurso ndo € uma expressdo fiel da estratégia individual dos deputados
(MESQUITA, 2008).

Parte da literatura (PEREIRA; RENNO, 2001; PEREIRA; MUELLER, 2002)
aponta que o uso das emendas, mesmo que de maneira limitada, € uma variavel primordial
para se compreender as causas da reeleicdo no Brasil. Alem disso, elas seriam também
elementos importantes para a compreensao da relacdo Executivo-Legislativo em nivel federal.

O proéximo capitulo tem como objetivo adentrar aos dominios dessa discusséo.
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CAPITULO 2
COMPETI(;AO POLI’TICA, EMENDAS INDIVIDUAIS E VOTO NO BRASIL

O trabalho de Mayhew (1974) iniciou uma série de debates na Ciéncia Politica
acerca dos condicionantes da ac¢do parlamentar congressual. Suas anélises sobre o Congresso
norte-americano forneceram os primeiros elementos para se compreender as estratégias de
sobrevivéncia politica adotadas pelos parlamentares na arena eleitoral. Para ele, o principal
vetor de orientacdo da acdo dos congressistas seria a busca pela reeleicdo. A matriz desse
argumento encontra-se no formato das normas e procedimentos que garantem a escolha de
representantes, isto €, no sistema eleitoral. Dentro dessa perspectiva analitica, a natureza das
estratégias de sobrevivéncia politica utilizadas pelos parlamentares dentro da estrutura do
Congresso seria resultado dos incentivos e restricdes fornecidos pelas leis eleitorais para a
construcio de lagos pessoais com os eleitores*. No modelo de conexao eleitoral definido por
Mayhew (1974), os incentivos fornecidos pela arena eleitoral condicionariam o padrdo de
votacdo do Congresso. Desse modo, as eleicdes seriam elementos centrais para a
compreensdo do comportamento parlamentar. Em suma, 0 comportamento politico
constituido na arena legislativa seria um reflexo direto da natureza geogréafica dos votos de
cada representante.

A premissa de que o formato do centro decisério seria um reflexo dos vinculos
estabelecidos entre parlamentares e eleitores na arena eleitoral também pode ser observada no
trabalho de Cain, Ferejohn e Fiorina (1987)'°. A partir da anélise do comportamento dos
representantes eleitos no Reino Unido e nos Estados Unidos, esses autores observaram que
em ambos os paises, de forma mais aprofundada nos Estados Unidos, o voto partidario estaria
em constante declinio. E mais uma vez o centro desse argumento inclina-se para a dimensao
institucional, isto €, para os efeitos do sistema eleitoral na dindmica politico-partidaria. Por
sua vez, a expansdo do voto individual teria fortes relacfes com as bases geograficas de cada
distrito que, segundo os autores, definiriam o tipo de relacdo estabelecida entre os

representantes e o eleitorado. Paises que adotam sistema majoritario do tipo uninominal®®,

14 Mayhew apresenta trés diferentes estratégias utilizadas pelos parlamentares, dentro da estrutura do Congresso,
para estabelecer vinculos com suas bases eleitorais: advertising (atividades que destacam a imagem pessoal do
parlamentar); credit claiming (destinacdo de benéficos particulares); e position taking (atuacdo politica durante o
mandato).

15 Uma das principais contribuicBes deste trabalho estd na distingdo conceitual de voto pessoal, relacionado as
caracteristicas pessoais do candidato, e de voto partidario, ligado as caracteristicas do partido.

16 Sobre os tipos de sistema eleitoral, a partir da magnitude eleitoral, pode-se afirmar que “os distritos podem ser
uninomiais (single-member districts) ou plurinominais (multi-member districts), ou seja, o voto pode ser distrital
puro, em que apenas um candidato pode vencer naquela circunscricdo eleitoral (ex: Inglaterra) ou, no segundo
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como é o caso os Estados Unidos e do Reino Unido, teriam maiores chances de cultivar o
voto pessoal. O produto final desse processo seria um centro decisorio organizado de forma a
atender os interesses individuais dos parlamentares.

Essa linha de pensamento, definida pela Ciéncia Politica como vertente
distributivista, parte da premissa generalizada de que os parlamentares querem, acima de
qualquer coisa, se reeleger. Para tanto, dados os incentivos fornecidos pelas leis eleitorais, 0
caminho mais curto para alcancar tal objetivo seria a construcdo de vinculos pessoais com 0s
eleitores. O modelo de conexdo eleitoral estabelecido pelos autores acima, em que 0s
parlamentares constroem suas carreiras politicas a partir de lacos personalistas com o0s
eleitores, foi equacionado e transposto para a literatura brasileira. Nesse contexto, as primeiras
analises acerca do papel desempenhado pelas instituicdes politicas brasileiras no periodo pos-
ditadura militar caracterizaram-se por conter um viés negativo. Esses estudos apontavam que
0 sistema eleitoral brasileiro, caracterizado pela combinacdo entre federalismo, sistema
proporcional de lista aberta e multipartidarismo, seria responsavel pelo enfraquecimento dos
partidos politicos nas arenas eleitoral e legislativa. O Congresso Nacional, principal locus da
atividade parlamentar, seria incapaz de produzir politicas de cunho nacional. O resultado
desse cenario, marcado pela auséncia de coesdo partidaria, seria a busca desenfreada dos
parlamentares por politicas que atendam apenas seus anseios individuais.

A premissa de que o sistema eleitoral brasileiro seria um obstaculo para a
governabilidade (MAINWARING, 2001) parte da suposicdo de que o sistema proporcional de
lista abertal’, ao incentivar a competicdo intrapartidaria, obrigaria os parlamentares a
competirem com seus correligionarios de partido por um lugar de destaque na lista partidaria.
Nesse sentido, o estreitamento das relagdes com o eleitorado, através da destinacdo de
politicas de carater localista seria, entdo, uma condicdo necessaria para que os parlamentares
atingissem o seu principal objetivo: a manutencao e obtencdo de cargos politicos.

O resultado desse quadro seria um Legislativo fragmentado, marcado pela
presenca de maquinas partidarias enfraquecidas, incapazes de incentivar o comportamento
partidario entre os parlamentares. Dentro desse contexto, a fragmentacdo partidaria se

configuraria com uma barreira para a construcdo de coalizdes estaveis, obrigando o poder

caso, varios candidatos podem ser eleitos num mesmo distrito (ex: Brasil)” (DE DEUS; SANDES-FREITAS, p.
23, 2014).

7 De acordo com Shugart e Carey (1997), a auséncia de controle dos lideres partidarios sob a composigdo da
lista partidaria e a autonomia dos eleitores para expressarem suas preferéncias individuais sdo elementos que
incentivam os parlamentares a se diferenciarem uns dos outros, estabelecendo lacos pessoais com o eleitorado,
isto &, o sistema proporcional de lista aberta permite que os politicos cultivem o voto pessoal.
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Executivo a buscar entre os parlamentes individuais, através da distribuicdo e aprovacao de
recursos paroquiais, 0 apoio necessario para a aprovacgao de sua agenda.

De acordo com Ames (2001), a principal estratégia utilizada pelo Poder
Executivo para obter apoio politico e evitar uma crise de governabilidade dentro do centro
decisorio de poder seria a oferta de recursos orgamentarios entre os parlamentares. Sob essa
Otica, a concessdo de emendas parlamentares individuais seria o principal instrumento
utilizado pelo Poder Executivo para obter o apoio necessario para a implementacdo de sua
agenda politica. A literatura sobre emendas (AMES, 2001; PEREIRA; MUELLER, 2002)
aponta que a execucdo de emendas do tipo individual seria essencial para o sucesso eleitoral
do deputado, pois esta permite que os parlamentares atendam de forma direta os anseios de
suas bases eleitorais que, em resposta, lhe concedem o voto. Esse sistema de dadiva e contra
dadiva teria como objetivo central garantir a manutencdo do status quo.

Dessa forma, a utilizacdo de recursos orcamentarios, através da execucdo de
emendas parlamentares individuais, seria o canal de ligacdo entre as arenas eleitoral e
legislativa no Brasil. Para Ames (2001), as emendas ao or¢camento se configurariam como um
forte instrumento de apoio eleitoral para os parlamentares que buscam a reeleicdo na Camara
dos Deputados. Nessa visdo, os partidos politicos teriam pouca importancia na arena eleitoral,
uma vez que o sistema proporcional de lista aberta estimularia a competicdo intrapartidaria.

A partir da década de 1990 comegaram a surgir novos estudos a cerca do cenario
politico brasileiro. O trabalho seminal de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1999)
contribuiu de forma significativa para o rompimento do paradigma dominante que cercava a
Ciéncia Politica nesse periodo. Ao analisar as votacdes nominais na Camara dos deputados no
periodo 1989-94, esses autores observaram um quadro bastante distinto daquele descrito
anteriormente. Eles observaram que os membros dos principais partidos votavam de forma
coesa, seguindo a indicacdo da lideranca partidaria dentro da Camara dos Deputados. Para
Limongi e Figueiredo (2006), a resposta para essa mudanca de cenario estaria nos poderes de
agenda do presidente e no seu controle e dos lideres partidarios sobre o processo legislativo.

De acordo com os autores, essas mudangas institucionais foram capazes de
afetar o resultado das politicas publicas e também o comportamento das agremiacfes
partidarias dentro do legislativo federal. Em suma, a Carta Maior de 1988 transferiu para o
poder Executivo a exclusividade em determinadas matérias — medidas provisorias e leis
orcamentarias — aumentando a influéncia legislativa do presidente. Ao alterar o equilibrio de

poder entre o Executivo e o Legislativo, 0 novo texto constitucional criou um
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presidencialismo mais robusto, transferindo para o poder Executivo e para os partidos
membros da coalizdo de governo o controle da agenda.

A guisa de explicacdo, ressaltamos que a construcdo da governabilidade em
sistemas presidencialistas com altos indices de fragmentacdo partidaria € algo recorrente
(CHEIBUB; PRZEWORSKI; SAIEGH, 2002). No caso do presidencialismo de coalizéo
brasileiro, a incorporacdo de partidos da base no governo tem sido posto por varios autores
como um forte instrumento capaz de induzir apoio legislativo a agenda do presidente
(ABRANCHES, 1988; AMORIM NETO, 2002; SILVA, 2012). A distribuicdo de postos
ministeriais e cargos politicos entre os partidos membros da base governista sdo colocados
por essa literatura como o principal recurso utilizado pelo Poder Executivo para garantir a
sustentacdo da coalizdo majoritaria de governo.

Limongi e Figueiredo (1999) apontam que a construcdo da agenda legislativa
seria resultado de um processo de negociacdo entre os partidos, representados na figura do
lider partidario, e o Poder Executivo. Indcio (2009) destaca que a estabilidade da coalizéo
majoritaria depende da constante negociacdo da agenda legislativa entre 0o governo e 0s
partidos membros da base aliada. Para Pereira e Mueller (2002), o apoio do Congresso a
agenda do Poder Executivo teria por base negociaces entre as liderancas partidarias
pertencentes a coalizdo, através do acesso a recursos do Executivo, e os parlamentares
individuais. Segundo eles, o elemento central para a compreensao do pilar de sustentacéo que
garante estabilidade no eixo da relacdo Executivo-Legislativo no nivel federal seria 0 acesso
dos parlamentares & agenda orcamentaria®®, isto €, no processo de emendamento ao orgamento
da Unido, através da execucao de emendas parlamentares individuais.

Essa literatura, por assim dizer, trata da importancia das emendas
parlamentares na arena eleitoral enquanto um elemento central para o éxito das carreiras dos
deputados federais brasileiros. Assim sendo, este capitulo tem por objetivo analisar o papel
das emendas parlamentares individuais na arena eleitoral, com especial atencdo para o seu
impacto sobre o voto. Além disso, sera discutido, brevemente, o papel das emendas na relacéo
entre o0 Executivo e o Legislativo Federal. Aqui, sera analisado se o processo de emendamento
ao orcamento seria uma moeda de troca de baixo custo utilizada pelo Executivo para a
aprovacao de sua agenda no Congresso Nacional. Para tanto, serdo retomadas as discussoes

acerca do impacto do desenho institucional brasileiro pds-1988 sobre o comportamento dos

18 Cabe ressaltar que a liberacdo de recursos orcamentarios feita pelo Poder Executivo segue uma ldgica
partidaria. A maioria das emendas individuais executadas sdo de parlamentares pertencentes a partidos membros
da coalizdo de governo (PEREIRA; MUELLER, 2002). Visdo semelhante é compartilhada por Limongi e
Figueiredo (2006); Mesquita (2008) e Luz (2013).
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atores politicos no processo de constru¢cdo da governabilidade na relacdo Executivo-
Legislativo no nivel federal. Em outras palavras, serdo apontadas as principais mudancas
instituidas pela Constituicdo de 1988 que garantiram a centralizacdo da agenda legislativa nas
méos do poder Executivo e dos partidos politicos membros da coalizdo de governo.

A fim de compreensdo, esse capitulo esta dividido em trés se¢cdes. Na primeira,
examinaremos o impacto do arranjo institucional brasileiro na centralizagdo da agenda
legislativa nas maos do poder Executivo e dos partidos politicos no nivel federal pds-1988.
Na segunda, sera analisada a literatura que destaca o papel das emendas parlamentares como
uma “moeda de troca” entre os Poderes Executivo e Legislativo no Brasil. Por fim, tém-se
como foco a arena eleitoral, isto é, o impacto das emendas individuais na construcdo de

carreiras dentro do legislativo federal.

2.1 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO BRASILEIRO

A formac&o de amplas coalizGes tem sido uma estratégia bastante utilizada pelos
presidentes brasileiros no periodo p6s-1988. Para conseguir aprovar a sua agenda, o poder
Executivo deve obter o apoio da maioria do Congresso. Assim, a incorporacao de partidos da
base tem sido utilizada pelo poder Executivo como um forte instrumento capaz de contornar
as dificuldades de um governo minoritario.

Antes de retomar o argumento acerca do processo de formacao de coalizGes no
Brasil, é necessario destacar as principais mudancas instituidas pela Constituicdo de 1988 que
permitiram ao poder Executivo e aos partidos politicos um maior controle sobre suas
bancadas, e assim possibilitaram a constru¢do de maiorias para governar.

De acordo com Limongi e Figueiredo (1999), dois pontos relativos a
Constituicdo de 1946 foram alterados no texto constitucional de 1988. Primeiro, houve uma
grande ampliacdo dos poderes legislativos do Presidente da Republica®. Em segundo lugar,
os instrumentos legislativos & disposicdo dos lideres partidarios?® foram ampliados,

possibilitando um maior controle sobre suas bancadas.

19 De acordo com Limongi e Figueiredo (1999), os mecanismos constitucionais que ampliaram os poderes
legislativos do presidente sdo: extensdo da exclusividade de iniciativa, poder de editar medidas provisérias com
forca de lei e a faculdade de solicitar urgéncia para 0s seus projetos.

200 Colégio de Lideres, criado a partir da Constituicdo Federal de 1988, tem sido um forte instrumento capaz
de influenciar o comportamento das bancadas parlamentares. Essa instituicdo tem por finalidade controlar e
supervisionar o calendario das votacdes dentro do Congresso. Entretanto, os lideres partidarios desempenham
uma serie de funcBes que, dependendo do contexto, diminuem os custos das transacdes entre o lider do
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No que se refere aos poderes de legislar do Presidente da Republica, Pereira e
Mueller (2002) ddo énfase central para um elemento: a centralizagdo da distribuicdo de
recursos politicos e financeiros pelo Executivo. Dessa forma, pode-se afirmar que o Executivo
brasileiro dispde de uma série de instrumentos institucionais capazes de impor suas
preferéncias na arena legislativa e, ao mesmo tempo, incentivar o comportamento
disciplinado.

Esses dispositivos de controle garantiram ao poder Executivo a dominancia
sobre o processo legislativo no Brasil. Entretanto, mesmo com todo esse arsenal institucional
a seu favor, ndo é plausivel afirmar que o ato de governar seja uma tarefa facil. Ainda que o
presidente detenha amplos poderes institucionais, ndo significa dizer que ele possa impor
todas as suas preferéncias sem custos. Para aprovar a legislacdo — ordinaria e complementar —
e as reformas constitucionais, o presidente depende do voto de apoio do Congresso.

A construcdo de coalizdes tem sido uma estratégia bastante utilizada pelo
presidente para contornar as dificuldades de um governo minoritario. A incorporacdo de
partidos da base no governo tem sido posto como um forte instrumento capaz de induzir apoio
legislativo a agenda do presidente (ABRANCHES, 1988; AMORIM NETO, 2002; SILVA,
2012). No Brasil, as maiorias legislativas sdao formadas principalmente pela distribuicdo de
postos ministeriais. Assim, o alto recrutamento de membros dos partidos da coalizéo e a
constante negociacdo da agenda legislativa com os partidos que fazem parte do governo sao
fatores que determinam a forca e sustentacdo dessas maiorias legislativas (INACIO, 2009).

Ainda que as variantes internas da arena legislativa permitam ao presidente
centralizar todas as suas decisdes, existem outros atores dentro desse jogo capazes de
influenciar suas escolhas. As mudangas politicas e institucionais ganham importancia nesse
contexto em que se operam as relacGes entre o presidente e os parlamentares na atividade
legislativa (MONTERO; SAEZ, 2009). De acordo com Saiegh (2009), o sucesso do poder
Executivo na formulacdo de politicas publicas depende ndo somente de suas habilidades
individuais, mas de todo um contexto particular em que ele opera, demonstrando as
preferéncias dos legisladores devem ser levadas em consideracdo. Garantir o apoio desses
sujeitos politicos veio a se tornar uma das principais metas do poder Executivo. Assim,

segundo Pereira et al,

Executivo e os parlamentares. Além da capacidade de compor comissdes, eles formam o canal de ligacdo entre
os parlamentares individuais e o Executivo, negociando as demandas de ambos (PEREIRA; MUELLER, 2002).
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uma coalizdo de governo com menor nimero de partidos, especialmente se esses
partidos constituem uma minoria ou uma maioria pequena de parlamentares, pode
dificultar substancialmente a aprovacdo da legislacdo. A exclusdo de certos partidos
aumenta o risco de alienacdo desses partidos e o surgimento de uma coalizdo de
governo minoritaria (2009, p. 13).

O contrario poderia acontecer se essa coalizdo de governo tivesse ao seu dispor
uma grande nimero de parlamentares capazes de gerar um grau de disciplina partidaria
satisfatoria e, portanto, capaz de apresentar propostas de politicas publicas que representem os
interesses de toda a coalizdo. N&@o sendo esse 0 caso, 0 Executivo pode obter adesédo
parlamentar a partir de beneficios monetarios (PEREIRA; POWER; RAILE, 2009). A
execucao de emendas parlamentares é apresentada por esses autores como uma alternativa ao
poder Executivo para obter apoio legislativo, ou seja, a distribuicdo de beneficios politicos se
entrelaca a distribuicdo de beneficios monetarios.

A Carta Maior de 1988, ao promover esse novo direcionamento do sistema
politico brasileiro, redefiniu o papel de algumas de institui¢ces politicas, estabelecendo assim
novos parametros no eixo das relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo. De acordo
com a literatura aqui trabalhada, a centralizacdo de recursos politicos e financeiros veio a se
tornar um dos principais dispositivos institucionais utilizados pelo poder Executivo para ter o
dominio da agenda legislativa. Esses novos mecanismos, mantidos nas méos do presidente e
dos lideres partidarios que fazem parte da coalizdo de governo, garantiram durante muito
tempo um alto grau de coeséo partidaria dentro do Congresso.

Cabe destacar que as decisdes tomadas pelo poder Executivo sdo capazes de
atingir todos os membros da coalizdo. As condicbes em que sdo delegadas as
responsabilidades de governo para cada sujeito politico, interferem de forma direta sobre a
concorréncia pela agenda. A capacidade do presidente em construir acordos entre os varios
parceiros, na medida em que os conflitos forem surgindo, é condicdo essencial para a
estabilidade institucional do governo. Nesse contexto, a execu¢do emendas individuais seria
um dos principais instrumentos utilizados pelo poder Executivo para garantir apoio a sua

agenda legislativa.

2.2 EMENDAS PARLAMENTARES NA ARENA LEGISLATIVA

As principais analises acerca do papel desempenhado pela execucdo de emendas

individuais na arena legislativa caracterizaram-se por destacar a importancia destas enquanto
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um instrumento institucional utilizado pelo Executivo para impor seu dominio sobre o
comportamento dos parlamentares no Congresso. Entretanto, essas analises divergem entre si
na medida em que apontam até onde essas emendas podem disciplinar 0 comportamento
parlamentar, isto €, até que ponto a execucdo de emendas individuais se reflete em ganhos
positivos para a governabilidade em nivel federal.

Uma das primeiras analises sobre o desempenho da democracia brasileira foi
desenvolvido por Ames (2001). De acordo com esse autor, as instituices democraticas
brasileiras, em especial 0 nosso sistema eleitoral, funcionam de maneira irregular. Essa
instabilidade institucional acarretaria em incentivos para que os parlamentares buscassem na
vida politica apenas ganhos pessoais. Para ele, a soma desses elementos geraria uma crise de
governabilidade dentro do sistema politico brasileiro.

No modelo desenvolvido por Ames (2001), o Executivo Federal s6 conseguiria
obter apoio legislativo através da distribuicdo de recursos orcamentarios entre 0s
parlamentares. Nesse quadrante, a execucdo das emendas parlamentares seria 0 Unico
dispositivo institucional encontrado pelo poder Executivo para angariar apoio politico no
Congresso Nacional. Em suma, na visdo do autor, os poderes Executivo e Legislativo
competiriam pela agenda legislativa. Essa relacdo conflitante traria sérias consequéncias para
a governabilidade no Brasil, uma vez que o presidente ndo possuiria a sua disposicao
instrumentos institucionais de adesdo parlamentar. Assim, a liberacdo de recursos
orcamentarios?® individualizados seria a Unica estratégia utilizada pelo presidente para
garantir a governabilidade.

Os estudos acerca dos os incentivos gerados pela execucdo de emendas
parlamentares come¢cam a ganhar novos direcionamentos a partir das analises desenvolvidas
por Pereira e Mueller (2002a; 2002b). Esses autores ressaltam o papel desempenhado pela
execucdo dessas emendas enquanto um instrumento de controle utilizado pelo Presidente da
Republica para ter sua agenda legislativa aprovada.

Segundo eles, um dos principais instrumentos de adesdo parlamentar utilizado
pelo poder Executivo tem sido o processo de execucdo das emendas individuais dos
deputados a Lei Orcamentaria Anual (LOA) aprovada pelo Congresso e sancionada pelo
presidente da Republica. Os autores afirmam que o0 processo de execucdo das emendas na
LOA vem sendo utilizado pelo presidente como um dispositivo de controle capaz de punir ou

recompensar os parlamentares de acordo com seu comportamento legislativo. Nesse sentido,

21 Segundo Ames (2001), a execucdo de emendas é uma das principais estratégia utilizadas pelos parlamentares
para fortalecerem os vinculos com as suas bases eleitorais.
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os parlamentares que votam de maneira consistente, levando em conta as preferéncias do
Executivo, possuem mais chances de ver executadas as suas emendas. Enquanto que, oS
parlamentares que votam de maneira contrarias as prerrogativas do Executivo possuem menor
probabilidade de ver suas demandas orcamentéarias atendidas.

Nesse contexto, as emendas orgamentarias se caracterizariam como uma
“moeda de troca de baixo custo” utilizada pelo Poder Executivo para ter seus projetos
aprovados no Congresso. A centralidade da agenda or¢camentaria nas maos do Presidente da
Republica garante a sustentacdo desta afirmacdo. Em suma, ao utilizar a execucdo das
emendas individuais como forma de obter apoio politico, 0 Executivo ndo fica refém dos
interesses do Legislativo. Os riscos de ter a sua proposta alterada contra sua vontade sé&o

muito pequenos. Pereira e Mueller afirmam que

as regras determinam que o Congresso s6 pode influir nos recursos da rubrica
investimentos, que tem respondido por apenas 1% a 2% de todas as despesas
orcamentérias. 1sso quer dizer que os parlamentares, na realidade, tém muito pouca
influéncia no orcamento total. A maior parte dos itens esta ndo s6 além do alcance
das emendas dos parlamentares, como a parcela que pode sofrer emendas é
rigidamente controlada pelo Executivo (2002, p. 281).

Pode-se, portanto, observar que ndo existe uma agenda conflitante entre o0s
poderes Legislativo e Executivo. A visdo defendida por Ames (2003), em que o poder
Executivo abriria mao de sua agenda orcamentaria para obter o apoio necessario para ter suas
demandas atendidas, foge a realidade do caso brasileiro. As chances dos parlamentares de
influenciar na decisdo do governo no que diz respeito a execucdo orcamentaria sao minimas
ou possivelmente nulas. A Constituicdo de 1988 definiu certas restricdes aos gastos
orcamentarios. A maior parte dos recursos advindos do or¢camento ndo pode ser alterado a
partir de emendas ao projeto de lei.

Como observa Limongi e Figueiredo (2004), as emendas individuais fazem
parte da agenda do Executivo. Ao executa-las, o presidente estd implementando sua agenda, a
qual uma parte dos legisladores estd associada politicamente. De acordo com os autores, “o
Executivo é capaz de canalizar as demandas dos parlamentares e acomoda-las no interior do
seu programa. Por isso mesmo, executa também emendas de parlamentares da oposicao e/ ou
da situag@o que ndo votam segundo os interesses do governo” (2005, p.741).

A partir disso, observa-se que as emendas colaboram no processo de construgéo
da governabilidade, adicionando um outro elemento para a analise da relagdo Executivo-
Legislativo. N&o é somente a distribuicdo de cargos e a centralizacdo do processo legislativo
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no Colégio de Lideres que garante a construcdo e estabilidade das coalizdes. As emendas

cumprem um papel fundamental na costura politica necessaria para a governabilidade.

2.3 EMENDAS PARLAMENTARES NA ARENA ELEITORAL

As pesquisas que analisam as emendas individuais na arena eleitoral costumam
se dividir em duas vertentes. A primeira, influenciada pelos trabalhos norte-americanos sobre
conexdo eleitoral (distributivismo), destaca, de forma geral, a importancia das emendas como
elemento central para a reelei¢do de deputados federais no Brasil. Nessa vertente, destacam-se
os trabalhos de Ames (2001), Pereira e Rennd (2001), Pereira e Mueller (2002) e Ames,
Pereira e Rennd (2009). A segunda onda de trabalhos sobre emendas, sinalizada pela
abordagem neoinstitucionalista da escolha racional, aponta que a execucdo de emendas
parlamentares ndo € suficiente para explicar o sucesso dos parlamentares no Legislativo
Federal. Essa vertente é representada pelos trabalhos de Limongi e Figueiredo (2008),
Mesquita (2008) e Lago e Rotta (2014).

Os autores da perspectiva distributivista apontam para a utilizacdo das emendas
individuais enquanto um instrumento de inducgéo ao apoio eleitoral. No Brasil, esse argumento
foi desenvolvimento inicialmente por Barry Ames. Com o objetivo de explicar os
determinantes do sucesso eleitoral para a Camara dos Deputados no ano de 1990, o autor
buscou mensurar o impacto das emendas no desempenho eleitoral dos deputados que
disputaram aquele pleito eleitoral. Em seu modelo, Ames (2001) observou que o processo de
emendamento ao orcamento publico poderia trazer um impacto positivo no desempenho
eleitoral de candidatos ao Legislativo Federal. O fato dos parlamentares destinarem emendas?2
para as localidades onde obtiveram maior votacdo na eleicdo anterior seria suficiente para
explicar as taxas de sucesso eleitoral. Em outras palavras, as estratégias eleitorais
desenvolvidas pelos deputados seriam a chave para o entendimento da recondugdo a Camara
dos Deputados. Parlamentares que conseguem transferir recursos para localidades
geograficamente circunscritas possuem maiores chances de se reeleger.

Em suma, o comportamento dos deputados federais brasileiros seria um reflexo
da forma como seus votos estdo geograficamente distribuidos. A partir dessa afirmacdo, Ames
(2001) desenvolveu uma tipologia propria para identificar os padrbes espaciais de votacao dos

parlamentares e, assim, definir os diferentes tipos de distritos informais pertencentes a cada

22 Vale ressaltar que Ames (2001) analisa apenas as emendas apresentadas ao orgamento, deixando de lado o seu
processo de execugo.
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um deles. Os distritos, segundo ele, podem ser de quatro tipos: concentrados-dominantes,

concentrados-compartilhados, fragmentados-dominantes e fragmentados-compartilhados (ver

quadro 1). Sua tipologia ¢é desenvolvida a partir de duas dimensées: 1) a primeira diz respeito

a forma como os votos de cada parlamentar estdo distribuidos nos municipios do estado em

que disputou, podendo os parlamentares ter votagédo dos tipos “concentrados” ou “dispersos”

(o primeiro tipo seria daqueles que concentrariam grande parte de seus votos em um nimero

restrito de municipios, enquanto os parlamentares com votacdo do tipo disperso seriam

aqueles com votacdo dissipada por todo o estado); 2) e a segunda dimensdo relaciona-se a

forca dos votos do deputado em cada municipio, podendo classifica-los com “dominantes” ou

“compartilhados”, sendo o primeiro aqueles que dominam a maioria dos votos em um

determinado municipio, enquanto os parlamentares do tipo compartilhado seriam aqueles que

concentrariam suas vota¢6es junto com outros parlamentares em uma mesma localidade.

TIPOS DE PADR@ES~
ESPACIAIS DE VOTACAO

DEFINICAO

CARACTERISTICAS

CONCENTRADOS-
DOMINANTES

Deputados que dominam um
grupo de municipios contiguos.

As familias dos candidatos podem
ter tradicBes de poder na regido;
pode ser que eles galguem os
degraus da politica a partir de
empregos locais.

CONCENTRADOS-
COMPARTILHADOS

Uma determinada coorte de
votos pode ser suficiente para
eleger muitos candidatos, a
exemplo de areas
metropolitanas.

Os candidatos da classe
trabalhadora, por exemplo,
frequentemente recebem trés quartos
de sua votacéo estadual total de um
Unico municipio, a
cidade de S&o Paulo. Mas talvez eles
nunca recebam mais do que 5% dos
votos dados na cidade ou em
qualguer outro municipio.

DISPERSOS-
COMPARTILHADOS

Deputados que possuem uma
coorte pequena de apoio dentro
de um Gnico municipio.

Dois exemplos comuns sdo 0s hipo-
brasileiros e os evangélicos,
protestantes que tipicamente votam
em candidatos evangélicos. Essas
coortes sdo coesas e leais, mas ndo
580 muito grandes; assim, 0s
candidatos que dependem desses
eleitores constroem coalizBes
compostas de pequenas fatias de
muitos municipios.

DISPERSOS-DOMINADOS

Deputados que possuem votacao
dispersa pelo Estado, porém
com altos indices de votos
nessas localidades.

Esse padrdo se ajusta a candidatos
que alguma vez tiveram cargos
burocraticos de nivel estadual, como
secretario de educacdo, um cargo
que tem um potencial clientelista
.substancial.

Quadro 1 — Classificagdo dos padrfes espaciais de votacdo de acordo com Ames (2001).
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Para o caso brasileiro, Ames (2001) conclui que o padrdo de votacdo que
prevalece entre os deputados federais seria a do tipo “concentrado-dominante”, isto ¢, a
maioria dos parlamentares brasileiros possuiria 0 monopélio do “mercado eleitoral” em um
pequeno numero de municipios. Assim, o cenario brasileiro se aproximaria do modelo
distributivista americano, que enfatiza apenas um tipo de conexdo ou estratégia eleitoral: a
busca desenfreada por politicas de cunho localista.

No modelo apresentado por Pereira e Renn6 (2001), a variavel pork barrel é
indicada como elemento central para explicar os condicionantes da reeleicdo no Brasil. O
modelo explicativo apresentado por esses autores é inovador ao considerar o papel legislativo
do parlamentar e sua relacdo com o Executivo Federal como uma variavel-chave para o
sucesso eleitoral dos deputados. Para eles, a conexdo eleitoral no Brasil se daria aos moldes
norte-americanos. De forma mais ampla, os deputados brasileiros adotariam estratégias
semelhantes as dos parlamentares estadunidenses, distribuindo beneficios concentrados para
seus redutos eleitorais. A partir disso, Pereira e Rennd (2001) analisam o impacto de um
conjunto de variaveis locais e nacionais sobre a reeleicdo dos deputados federais brasileiros
nas eleicdes de 1998. Os autores concluem que o nimero de emendas executadas no estado?®
e a ocupacéo de cargos em comissOes permanentes estdo estatisticamente relacionados com as
taxas de reeleicdo. Em outras palavras, os condicionantes da reeleicdo para a Camara dos
Deputados é resultado de acbes parlamentares que privilegiam tanto a dindmica nacional
guanto a dindmica local. Porém, a distribuicdo de beneficios locais proporciona maiores
retornos eleitorais do que as atividades legislativas desenvolvidas no interior da Camara.

Diferente do que afirma Barry Ames (1995), Pereira e Rennd (2001) e Pereira e
Mueller (2002) apontam que apenas aprovar emendas individuais (credit claiming) na LOA
ndo é suficiente para aumentar as chances de reeleicdo dos parlamentares. E preciso que o
Executivo garanta a execucdo da proposta (pork barrel) e que esse montante orcamentario
seja de fato destinado a localidade escolhida pelo parlamentar. Para Pereira e Mueller (2002),
0 que vai definir a taxa de execugdo das emendas é o comportamento individual de cada

parlamentar dentro do Congresso.

23 Os autores se propdem a averiguar se existe um impacto positivo na execucdo de emendas individuais nos
municipios onde os parlamentares obtiveram mais votos na elei¢cdo anterior, mas a conclusdo a que chegam é
que a taxa de execugdo de emendas em todo o estado é que est4 correlacionada positivamente com as taxas de
reeleicdo. Observa-se que a associacdo feita pelos autores ndo é clara, isto é, a relagcdo entre execugdo de
emendas e reeleicdo ndo segue uma logica de causalidade direta, pois, como nos alerta Lago e Rotta (2014, p. 7)
“o deputado pode muito bem, por exemplo, conseguir a liberagcdo de recursos para um municipio e se reeleger
com votacdo significativa em outro (o que é bastante comum). E a analise que os autores fazem ndo consegue
captar isso”.
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Além disso, essa literatura destaca que politicas locais ndo possuem apenas
aspectos negativos, como o clientelismo ou a patronagem. Para Ames, Pereira e Renno
(2009), a execucao de emendas parlamentares individuais em localidade com altos indices de
desigualdade social pode ter um impacto positivo sobre a representacdo politica. Pereira e
Rennd (2013), afirmam que esse tipo de politico pode agir de forma positiva sobre os
indicadores de desenvolvimento humano de determinadas regiGes. Segundo ele, as politicas
locais sdo, na maioria dos casos, baseadas na distribuicdo e alocacdo de emendas
parlamentares individuais. Nesse sentido, a destinacdo de emendas para localidades com altos
indices de desigualdade social implica de maneira positiva em ganhos eleitorais, uma vez que
a execucdo destas impacta diretamente na vida dos eleitores, atenuando a situacdo de excluséo
social.

Essas politicas destinam bens publicos e recursos orcamentarios as localidades
onde essas verbas podem ser necessarias e indisponiveis através de outros meios, ou seja,
pork pode ser de extrema importancia para a sobrevivéncia diaria dos eleitores. (AMES;
PEREIRA; RENNO, 2009). Além de reduzir algumas disparidades sociais, essas politicas
ainda aproximam votantes de votados, contribuindo para o fortalecimento da representacao
politica.

Para essa literatura, a alocacdo de politicas distributivas também desempenha um
papel importante para formacéo de coalizdes no Congresso. Em meio a um quadro no qual as
regras de conversdo dos votos em cadeiras legislativas incentivam a proliferacdo de um
grande numero de candidaturas para cada legislatura, questdes locais podem aumentar a
atencdo do eleitor, dando maior visibilidade para os parlamentares que buscam a reeleicgéo.
Esse tipo de préatica permite aos parlamentares responderem de forma direta as demandas de

seus votantes. O quadro 2 faz uma sintese dos trabalhos descritos acima?®.

24 Cabe destacar que, s6 foram inseridas no quadro as varidveis relacionadas ao peso das emendas na arena
eleitoral, e nos dispositivos capazes de influenciar na liberacéo e execugdo do montante orcamentério referente a
essas emendas. Tendo em vista que alguns trabalhos analisaram um conjunto de varidveis capazes de influenciar
na reeleicdo de Deputados federais, tal como o trabalho de Pereira e Rennd (2001), que analisou um total de 18
variaveis, incluir todos esses fatores explicativos e o seu grau de significAncia poderia retirar o poder de sintese
do quadro.

40



sucesso eleitoral no
pleito subsequente.

relacionados com as
taxas de reeleicéo.

serdo as
probabilidades de
reeleicdo do
parlamentar.

PEREIRA E PEREIRA E AMES;
AUTOR (ES) AMES (2001) RENNO (2001) MUELLER (2002) PEREIRA;
RENNO (2009)
RECORTE EleicGes para a EleicGes de 1998 Eleicbes de 1998 EleicGes de 2002,
TEMPORAL camara dos para cdmara dos para cdmara dos 2004 e 2006.
deputados 1990 deputados deputados
- Apoio as
- Posi¢des formais e preferéncias do
informais que o poder executivo
Destinacéo de deputado ocupa
VARIAVEL emendas dentro da hierarquia - NUmero de Preferéncia dos
INDEPENDENTE parlamentares da camara emendas alocadas, eleitores (politicas
quantidade (em locais ou nacionais)
- Pork barrel reais) de emendas
(emendas parlamentares
executadas) executadas.
ACesso a recursos Resposta dos
VARIAVEL Sucesso eleitoral do poder executivo legisladores as
DEPENDENTE Sucesso eleitoral (reeleicdo) e sucesso eleitoral demandas dos
(reeleigdo) (reeleigéo) eleitores
(distribuicéo de
pork ou atuagdo em
projetos nacionais)
Regressoes - Surveys
TESTE Estatistica Modelo de selecéo logisticas
descritiva de heckman usando multivariadas - Regressao
um teste probit logistica
multinominal
Parlamentares que O ndmero de Quanto maior 0 Algumas
destinam emendas emendas montante de localidades atraem
para as localidades executadas no emendas mais pork por conta
onde obtiveram estado e a ocupacao individuais do de suas
maior votagdo na de cargos em legislador caracteristicas
eleicdo anterior comissdes realmente particulares,
possuem mais permanentes estdo executadas pelo enguanto outras sdo
CONCLUSOES chances de ter estatisticamente presidente, maiores | mais refratarias. Em

cidades mais pobres
e competitivas
eleitoralmente, pork
parece ser mais
importante como
elo da corrente
entre as
preferéncias dos
eleitores e dos
parlamentares.

Quadro 2 — Sintese tedrica da primeira vertente.

Seguindo uma visdo oposta da vertente anterior, Limongi e Figueiredo (2008)

apontam novos direcionamentos para os estudos sobre emendas parlamentares. Para esses

autores, a execucdo de emendas parlamentares se da em bases partidarias, isto é, partidos

membros do governo possuem mais chances de ter suas demandas atendidas pelo Poder

Executivo, e, por assim dizer, maiores probabilidades de ter suas emendas liquidadas.

Entretanto, esses autores defendem também que a execucdo de emendas individuais ndo é
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suficiente para explicar o sucesso eleitoral dos deputados federais brasileiros. O montante
orcamentario destinado para as emendas individuais representa uma pequena fragéo do total
de recursos que o Congresso tem acesso. A alocacdo da maior parte desses recursos €
destinada para atores coletivos, como as bancadas estaduais ou regionais, isto é, o legislativo
tem preferencia por emendas coletivas. Além disso, o Executivo detém o monopdlio do
processo orgamentario, garantindo que as emendas individuais sigam uma légica mais ligada
aos seus programas. Isso garante com gque emendas de parlamentares da oposicdo também
sejam executadas. Em conclusdo, Limongi e Figueiredo (2008) afirmam que o que garante a
estabilidade do sistema politico brasileiro é a concentracdo de poderes do Poder Executivo e
dos lideres partidarios.

Mesquita (2008) é certamente uma das primeiras pesquisadoras a questionar o0s
principais achados da vertente distributivista no Brasil, especialmente os trabalhos de Ames
(2003) e Pereira e Rennd (2001). Em sua dissertacdo de mestrado, defendida em 2008 pela
Universidade de S&o Paulo (USP), a autora buscou analisar o impacto da execucdo de
emendas individuais nas chances de reeleicdo dos deputados federais brasileiros nas eleices
realizadas entre 1998 e 2006. Seu modelo foi operacionalizado a partir dos valores totais de
emendas liquidadas. Os resultados obtidos por Mesquita (2008) demonstram que a execucao
de emendas parlamentares ao orcamento ndo produz o resultado eleitoral defendido pela
vertente anterior. Em outras palavras, a execuc¢do de emendas individuais ndo garante retorno
eleitoral para os deputados federais brasileiros.

O argumento central da autora é o de que nao existe apenas uma Unica estratégia
utilizada entre os deputados federais brasileiros para angariar apoio eleitoral, “cada
parlamentar adota estratégias proprias nas urnas, estratégias essas que variam conforme a
trajetoria politica individual de cada uma e suas ambi¢des” (MESQUITA, 2008, p. 72). O que
vai definir as estratégias é o contexto politico mais amplo. Grande parte dos determinantes da
reeleicdo estd fora do comando dos deputados. No modelo de regressdo utilizado por
Mesquita (2008), variaveis como mudanga de partido no poder, ambicdo por cargos
majoritarios e visibilidade nacional (ocupacdo de ministérios ou secretarias) apresentaram
impactos mais significativos sobre o sucesso eleitoral dos parlamentares do que a execugéo de
emendas individuais.

Rotta e Lago (2014) seguem um caminho parecido por aquele percorrido por
Mesquita (2008). Para eles, o principal problema dos trabalhos da vertente distributivista, em
especial o trabalho Pereira e Rennd (2001), é que eles se limitam a analisar o impacto das

emendas sobre a reeleicdo dos deputados apenas nos municipios onde os parlamentares
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obtiveram maior votagdo, deixando de lado outros municipios onde o parlamentar obteve
votacdo expressiva sem necessariamente ter executado alguma emenda. Nas palavras dos

autores

Pereira e Rennd tomam, para analisar 0 impacto das emendas sobre as chances de
reeleicdo, apenas as emendas destinadas pelos parlamentares aos municipios onde
obtiveram maior votacdo. E apenas investigam se ha correlagdo entre destinar
emendas a estes municipios e a incidéncia de reeleicdo. N&o investigam, aponta a
autora, nem se a reeleigdo foi conseguida por causa dessas emendas, nem se elas
foram capazes de aumentar seus votos naqueles municipios mais do que nos outros
que ndo receberam emendas, ou que as receberam mesmo nédo estando entre 0s que
sdo de maior importancia para o deputado. Ou seja, embora eles possam afirmar que
deputados que destinam emendas para 0s municipios onde foram mais votados
aumentam suas chances de reeleicéo, suas analises ndo permitem concluir, de forma
categorica, que foi por causa de tais emendas que se reelegeram (LAGO; ROTTA,
2014, p. 7).

A partir disso, os autores buscaram desenvolver um modelo estatistico para
medir a capacidade que as emendas possuem ou ndo de ampliar a votacdo do parlamentar nos
municipios para 0s quais transfere recursos via emendas orcamentarias. Lago e Rotta (2014)
denominaram esse modelo de “razdo da chance”. Ao analisar o impacto da distribuicdo de
emendas individuais ao orgamento pelos deputados federais do sul do Brasil nas elei¢Oes
sobre suas votacGes nas eleicGes seguintes quando concorrem a reeleicdo, os autores
observaram que a destinacdo de recursos através das emendas orcamentarias ndo é suficiente
para ampliar as chances de o deputado obter mais votos ente os eleitores dos municipios que
as receberam. Em suma, quanto mais o deputado destinar recursos or¢camentarios através de
emendas parlamentares para 0s municipios que mais lhe deram votos na elei¢do anterior,
menor é o impacto (positivo) das emendas sobre as chances de ampliacdo de sua base eleitoral
nestes mesmos municipios na elei¢do seguinte em comparacao as suas chances de conquistar

Votos nos municipios que ndo receberam emendas. Assim, Lago e Rotta (2014) concluem

Em termos gerais, a partir do modelo de andlise proposto e dos dados apresentados,
podemos eshbocar um modelo que associa a transferéncia de recursos das emendas e
a reeleicdo especialmente se trés condi¢des forem cumpridas: em primeiro lugar, é
preciso que essas emendas sejam destinadas a municipios que nao estejam entre 0s
que mais contribuiram para a eleicdo do parlamentar na elei¢cdo anterior; em segundo
lugar, é preciso que as emendas sejam efetivamente liberadas, ndo bastando apenas a
sua proposi¢do; em terceiro lugar, o impacto das emendas nas chances de conquistar
votos aumenta se os recursos forem transferidos nos Gltimos dois anos do mandato.

Em suma, as analises dos autores da segunda vertente apontam para o carater
periférico das emendas individuais. Para eles, essas emendas ndo sdo a chave para a

compreensdo da relacdo Executivo-Legislativo em nivel federal, e também ndo podem ser
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caracterizadas como a principal variavel explicativa para a reelei¢do de deputados federais no
Brasil. Executar emendas ndo garante a reconducdo a Camara dos Deputados. As emendas

individuais sdo apenas uma das estratégias utilizadas pelos parlamentares na busca de ganhos

eleitorais. Seu peso nao é suficiente para garantir sucesso eleitoral.

AUTOR(ES) LIMONGI E MESQUITA (2008) LAGO E ROTTA
FIGUEIREDO (2006) (2014)
RECORTE Politica orcamentéaria 50°,51° e 52° Estados do sul do Brasil
TEMPORAL brasileira de 1996 a 2001 | Legislaturas (Camara dos | entre as elei¢cdes de 1998
Deputados). e 2010.
VARIAVEL Apoio a agenda do Poder | Valores, em reais, de Montante de emendas
INDEPENDENTE Executivo emendas liquidadas. (valores) destinadas a um
dado municipio
Voto (impacto que o
montante de valores
VARIAVEL Taxa de emendas Chances de reeleicdo dos executados tem na
DEPENDENTE parlamentares liquidadas Deputados federais proporcéo de votos que o
deputado consegue nesse
mesmo municipio na
eleicdo seguinte)
- Modelo de selecdo de
TESTES Estatistica descritiva Heckman Raz&o da chance
- Regressao linear
A execucdo de emendas A execugdo de emendas Emendas orcamentarias
parlamentares se da em individuais interfere no sO estdo positivamente
bases partidarias, isto é, capital eleitoral dos associadas ao aumento
partidos membros do deputados, mas de das chances de obten¢do
governo possuem maneira contréria a de votos se forem
CONCLUSOES maiores probabilidades suposta. Existe uma destinadas para
de ter suas emendas relacdo negativa entre municipios que ndo
liquidadas. valor executado e nimero | estejam entre 0s que mais
de votos. contribuiram para a
eleicdo do deputado no
pleito anterior.

Quadro 3 — Sintese tedrica da segunda vertente.

A partir dos autores trabalhados neste capitulo € possivel observar que a
execucdo de emendas parlamentares possui um papel de destaque na Ciéncia Politica
brasileira. A relacdo entre execucdo de emendas individuais e reeleicdo surge como um
fendmeno multifacetado, instigando varias abordagens, sob as mais diversas perspectivas
metodoldgicas. Apesar das divergéncias em relacdo a forga das emendas individuais sobre o
sucesso eleitoral dos deputados federais brasileiros, esses autores apontam que 0 peso das
emendas ndo pode ser totalmente desprezado. O que varia de uma literatura para outra é o
grau de significancia dado as emendas em relacdo ao fen6meno da reeleicdo. Para a primeira
vertente, seu impacto é suficiente para explica-lo. Para a segunda, esse impacto ndo é

significativo.
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Assim sendo, esta pesquisa tratard as emendas individuais enquanto uma
variavel capaz de maximizar votos. Nao € nosso objetivo analisar as possiveis causas da
reeleicdo, mas o impacto das emendas parlamentares individuais sobre o voto nos municipios
onde estas foram executadas. A fim de testar a assertiva de que o impacto das emendas
individuais executadas é maior em localidades com baixo IDHM, serd o impacto destas a

partir do perfil das localidades onde foram executadas.
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CAPITULO 3

EMENDAS INDIVIDUAIS E VOTO NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS:
QUESTOES LOCAIS IMPORTAM?

Estimar o impacto das emendas individuais dos deputados federais sobre o
voto tem sido um tema canoénico na Ciéncia Politica brasileira. As anélises tipicas sobre o
tema possuem quatro principais caracteristicas: (1) procuram estimar o impacto da receita de
emendas liquidadas sobre o ganho de votos; (2) analisam o impacto das emendas executadas
apenas nas localidades onde o deputado obteve maior votagdo; (3) apontam o municipio como
0 Unico destino das emendas individuais; e (4) ttm como unidade de analise a Camara dos
Deputados.

Do ponto de vista metodoldgico, esses trabalhos utilizam modelos
econométricos, com o0 uso bastante recorrente de andlises de regressdes, no sentido de
desvendar se a execucdo de emendas individuais impacta nas chances de reeleicdo de
deputados federais. Em especial, sdo atribuidas aos trabalhos de Ames (2001), Pereira e
Rennd (2001) e Mesquita (2008) as principais contribui¢fes tedricas ao desenvolvimento
dessa area de pesquisa no Brasil.

Em suma, o debate sobre o tema esta centrado basicamente sobre quais
varidveis sdo mais adequadas para estudar o fendmeno da reeleicdo para a Camara dos
Deputados. A maior parte do debate se limitou apenas a examinar o impacto dos valores de
emendas liquidadas sobre as chances de reeleicdo dos deputados. As conclusdes desses
trabalhos se restringiram em apontar a existéncia de relacdo causal entre a variavel explicativa
“emenda executada” e a varidvel dependente “reeleicdo” (PEREIRA; RENNO, 2001;
MESQUITA, 2008).2° Pouco se sabe sobre os efeitos isolados das emendas nas localidades
onde estas sdo executadas. A partir disso, indaga-se: varidveis locais podem influenciar no
impacto sobre o voto? As caracteristicas socioecondmicas das localidades onde as emendas
foram executadas influenciam no impacto da emenda sobre o voto? Dito isso, este trabalho
tem como objetivo estimar o impacto da execugdo de emendas individuais em municipios
com diferentes indices de desenvolvimento humano (IDH).

A fim de compreensdo, este capitulo estd dividido em trés secdes. A primeira

descreve as caracteristicas do desenho de pesquisa. A segunda apresenta os dados descritivos

%5 Pereira e Rennd (2001) considera a variavel “emenda executada” apenas aquelas emendas que obtiveram seus
valores (em reais) pagos. Mesquita (2008), no entanto, considera como executada apenas as emendas que
tiveram seus valores liquidados.
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referentes ao nosso universo de analise. Por fim, a terceira apresenta os resultados dos testes

estatisticos.

3.1. METODOLOGIA

Esta secdo tem por objetivo apresentar as caracteristicas do modelo de pesquisa.
De modo geral, este trabalho analisa 0 impacto da execucdo de emendas parlamentares
individuais sobre a performance eleitoral dos deputados federais brasileiros. O foco repousa
na votacdo em municipios com diferentes padrdes de desenvolvimento socioeconémico onde
as emendas foram executadas entre as elei¢cdes de 2006 e 2010. A assertiva a ser testada € a de
gue quanto menor o desenvolvimento socioecondmico da localidade, maior sera o impacto da
emenda sobre o voto.

Para 0 modelo central desta pesquisa, foi testado o impacto da variavel
independente (V1) “desenvolvimento socioecondmico da localidade” onde a emenda
individual foi paga sobre a variavel dependente (VD) “variacdo dos votos dos deputados no
municipio entre 2010 e 2006”. Além deste, foi pensado em outro modelo, onde consideraram-
se outras variaveis explicativas relevantes apontadas pela literatura e que podem impactar
sobre o ganho de votos: (VI 1) o nmero de emendas executadas pelo deputado federal no
municipio; (VI 2) gasto maximo de campanha declarado ao Supremo Tribunal Eleitoral
(TSE); além da principal variavel explicativa da pesquisa (VI 3) o padrdo de desenvolvimento
socioeconémico da localidade. Como proxy para medir a VI 3, utilizou-se o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), que classifica os municipios a partir de suas
caracteristicas socioecondmicas das localidades.?

Para testar a hipotese central da pesquisa foi utilizada estatistica descritiva, teste
t pareado, analise da variancia (ANOVA), regressdo linear simples e maltipla. A amostra sera
composta por todos os deputados federais que executaram emendas durante a 53° legislatura
(2007-2010) e que tentaram a reeleicdo no pleito eleitoral subsequente (2011-2014),

totalizando 273 deputados federais.

% De acordo com o Programa das NacBes Unidas Para o Desenvolvimento (PNUD), o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) mede o progresso de uma nagdo a partir de trés dimensdes: renda,
salde e educagdo. Através da média geométrica desses trés fatores, obtém-se um valor que variade 0 a 1, e
quanto mais se aproxima de 1, maior € o IDHM de um local. Assim sendo, optou-se pela escolha do IDHM para
a analise dos casos em questdo devido a sua capacidade de mapear de forma mais abrangente os marcadores
socioecondmicos de uma determinada regido/municipio.
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A totalidade dos deputados federais que executaram emendas durante a 53° legislatura
Amostra | (2007-2010) e que tentaram a reelei¢do no pleito eleitoral subsequente (2011-2014) — 273
deputados federais.

VD: diferenca na média de votos do parlamentar, na localidade onde a emenda foi
executada, obtida entre as elei¢bes de 2006 e 2010.

Variaveis VI: 1) Nimero de emendas executadas no municipio. 2) IDH da localidade. 3) Gasto
maximo de campanha.

Hipbtese Quanto menor o desenvolvimento socioeconémico da chalidade 'mlai_or serd o impacto das
emendas executadas sobre os votos dos deputados federais no municipio.

Técnicas Teste t pareado, andlise da variancia (ANOVA), regressdo linear simples e regressdo linear

multipla.

QUADRO 4 — Desenho da pesquisa

Os dados eleitorais foram coletados junto aos Tribunais Regionais Eleitorais
(TRES) e ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Os dados referentes as emendas parlamentares
individuais foram coletados na Comissédo Mista de Orcamento da Camara dos Deputados, por
meio do sistema eletrénico Siga Brasil. Esses dados abrangem todas as emendas apresentadas
e executadas pelos deputados federais eleitos na 53° legislatura. Os dados socioeconémicos
dos estados foram coletados no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Além dos dados eleitorais referentes a este mandato parlamentar (2007-2011),
utilizou-se também os dados referentes ao orgcamento federal que cobrem esta legislatura. A
Lei Orcamentaria Anual (LOA) é elaborada e aprovada um ano antes de sua execuc¢do. Assim,
0 montante orcamentario de 2007 comecou a ser planejado em 2006 pelos parlamentares que
foram eleitos em 2002, de forma que os deputados eleitos em 2006 s6 assumiram suas
cadeiras legislativas em 2007 e, nessa linha cronoldgica, serdo responsaveis em planejar o
orcamento de 2011. Logo, ndo foram contabilizadas as emendas do ano 2011, pois estas
foram executadas em um periodo posterior as eleicdes gerais de 2010. Assim, elas nédo
poderiam ser utilizadas para explicar o voto durante esse pleito eleitoral. Nesse sentido, foram
explorados apenas os dados orgamentarios dos anos de 2008, 2009 e 2010.

3.2. Universo de analise

3.2.1 Deputados federais que emendam o orgamento

Qualquer deputado federal, seja ele titular ou suplente, possui o direito de
apresentar emendas ao orcamento anual da Unido. Para emendar o orgamento € necessario
apenas que o parlamentar esteja ocupando um assento na Camara dos Deputados. Os

deputados titulares se afastam frequentemente do mandato?’. Assim, os deputados que

27 De acordo com Mesquita (2008), entre os principais motivos estdo: ocupagédo de cargos no Executivo nacional,
nos estaduais, em agéncias e empresas estatais e por questdes de salde. Além disso, podem renunciar para

48



emendaram o orgamento durante um determinado ano, provavelmente ndo serdo 0os mesmos
no ano subsequente. Dentre os trés anos analisados, apenas em 2010 todos os 513 deputados
fizeram uso das emendas. Entretanto, o uso dessa prerrogativa vem seguindo uma ordem
linear ao longo dos anos analisados. Isso quer dizer que cada vez mais os parlamentares estdo
valorizando e ampliando sua participacdo no orcamento, fato ja observado por Mesquita
(2008).

TABELA 3 - Numero de parlamentares que apresentaram emendas ao
orcamento da Uni&o (2008-2010)

Ano Universo Titulares Suplentes %Emendantes | Total
2008 513 488 22 99,4% 510
2009 513 491 21 99,8% 512
2010 513 461 52 100% 513

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Siga Brasil.

Durante o periodo analisado, cada parlamentar pode apresentar, em media, 25

emendas por ano durante todo o mandato. Em relacdo aos valores, entre 2008 e 2010, o valor

maximo possivel se manteve crescente, atingindo o patamar maximo de 15 milhfées em 2010

(ver tabela 4).

TABELA 4 - Quantidades e valores anuais das emendas individuais por
deputado federal (2008-2010)

Ano (LOA) Quantidade de Valor méximo Valor Méaximo
Emendas Possivel Possivel
Individuais Deflacionado
Possiveis (dez/2012)
2008 25 7 Milhdes 9,1 Milhdes
2009 25 8 Milhdes 10,1 Milhdes
2010 25 12,5 Milhoes 15 Milhdes

Fonte: Mesquita et al. (2014).

Quando analisamos a média de emendas apresentadas anualmente por cada
deputado federal, podemos observar que esse nimero se mantém constante. Apesar dos
parlamentares terem ampliado ao longo dos anos sua prerrogativa institucional de participacao
no orcamento, essa acdo ndo aconteceu de forma efetiva, isto €, os deputados federais
brasileiros emendam o orgamento de forma menos intensa do que de fato poderiam fazer (ver
tabela 5).

ocupar outros cargos eletivos ou para escapar da cassacdo do mandato. Existem também casos de deputados
cassados e 0s que morreram no exercicio do mandato.
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TABELA 5 - Média de emendas individuais apresentadas por deputado federal

(2008-2010)

Média de
Universo Universo uantidade de emendas
Ano (LOA) (parlamentares) (emendas) Qemendantes apresentadas
por deputado
2008 513 25 510 16,2
2009 513 25 512 15,5
2010 513 25 513 16,9

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do siga Brasil.

As emendas individuais sdo frequentemente associadas pela literatura

especializada somente a atores locais, como se tivessem como destino exclusivo o0s

municipios. Contudo, essas emendas ndo se restringem apenas a localidades circunscritas.

Estas podem ser destinadas também para o Estado, assim como para outras localidades que

nédo fazem parte da Unidade Federativa pela qual o deputado se elegeu (ver tabela 6).

TABELA 6 - Tipos de emendas destinadas pelos deputados federais, de acordo
com a localidade de destino (2008-2010)

Ano Estado Municipios Outras localidades
2008 50% 49% 1%
2009 42% 56% 1%
2010 56% 42% 1%
Total 50% 49% 1%

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Siga Brasil.

Os dados da tabela acima apontam que a maioria das emendas individuais

possui como destino o Estado. As emendas destinadas para esta localidade, geralmente ndo

citadas pela literatura, possuem um carater genérico, isto é, elas podem beneficiar varios

municipios sem que eles sejam identificados na emenda. Sua execucdo fica a cargo do

executivo estadual. Nesse sentido, pode-se observar que nem todas as emendas individuais

sdo destinadas para localidades circunscritas ou para os redutos eleitorais dos deputados

federais. As Unicas emendas que podem cumprir 0s pressupostos da vertente distributivista,

com carater localista e concentrado, sdo aquelas destinadas para 0s municipios.

Quando analisamos dos dados referentes as emendas individuais executas -

aquelas que tiveram seus valores pagos (incluindo restos a pagar) -, essa diferencga se torna

mais discrepante (ver grafico 5).
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GRAFICO 5 - Porcentagem de emendas executadas de
acordo com a localidade (2008-2010)
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Fonte: Elaborag&o prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

A partir dos dados analisados até o momento, podemos concluir que, ao
contrario do que afirmam os autores da corrente distributivista no Brasil, os deputados
federais brasileiros utilizam sua prerrogativa institucional de emendar o orcamento para
beneficiar o Estado com um todo, e ndo somente seus redutos eleitorais, garantindo assim a
descentralizacdo desses recursos publicos. No periodo analisado, o padrdo de alocacdo de
emendas feito pelos deputados ndo se encaixa no diagnostico preponderante da literatura
sobre emendas que afirma que as emendas individuais funcionariam como uma “moeda de
troca” capaz de vincular eleitores a deputados.

Partindo disso, para cumprir com 0s objetivos dessa pesquisa, serdo analisadas
apenas as emendas destinadas para 0s municipios. Somente as emendas executadas nessas
localidades possuem um carater concentrado e localista, se aproximando do modelo de

conexao eleitoral que combina voto pessoal com a distribuicdo de beneficios concentrados.
3.1.2 Amostra
Durante o periodo analisado, 475 deputados federais tiveram ao menos uma

emenda executada, seja no municipio ou no Estado. Desse total, 75% optaram, na eleicdo

seguinte, por concorrer ao mesmo cargo (ver tabela 7).
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TABELA 7 - Carreira politica dos deputados federais que
executaram emendas apos o exercicio do mandato (2007-2010)

CARGO (%) DE CANDIDATOS
Deputado Federal 75,3
N&o concorreu a cargos eletivos* 8,8
Senador 57
Prefeito (em 2008) 2,5
Deputado Estadual 2,4
Governador 1,9
Vice-governador 1,9
Suplente de senador 1,3
Vice-presidente da Republica 0,2
TOTAL 100

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados do Siga Brasil e do TSE.
* Nessa categoria encontram-se 0s parlamentares gque optaram nao concorrer a
nenhum cargo, os que faleceram e os que sofreram processo de cassagao.

Podemos observar que, no periodo analisado, os deputados federais brasileiros
gue executaram emendas optaram por disputar diferentes cargos, e em diferentes niveis de
governo na eleicdo subsequente. Todavia, a maioria buscou a reconducao para a Camara dos
Deputados. Para Leoni et al. (2002), ocupar uma cadeira no legislativo federal tem se tornado
cada vez mais atraente devido aos riscos relacionados a disputa por outros cargos. O acesso a
recursos eleitorais controlados pelo Poder Executivo, tais como as emendas individuais,
potencializam as chances de vitoria dos deputados que tentam a renovacdo do mandato
(PEREIRA; RENNO, 2001).

Partindo disso, nossa amostra ird englobar todos os deputados federais, eleitos e
suplentes, que executaram ao menos uma emenda individual na localidade municipio durante
0 periodo de 2008 a 2010, e que tentaram a reconducgdo para o cargo de deputado federal na
eleicdo subsequente. A tabela 8 apresenta 0 nimero de parlamentares que irdo compor a
amostra.

TABELA 8 - Deputados federais eleitos em 2006 executantes de
emendas no municipio entre 2008 e 2010 e candidatos a
reelei¢céo no pleito de 2010
Titular Suplentes* Total
247 26 273

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil e do TSE.
* Suplentes que assumiram cadeiras.

Nem todos os deputados federais que tentaram a reelei¢do tiveram emendas
executadas no municipio até 2010. Em média, 23,7% desses parlamentares conseguiram
executar emendas apenas no Estado. Como foi dito no topico anterior, o executivo estadual é
0 ator responsavel pela distribuicdo dessas emendas, destinando-as para os municipios que lhe
convém. Além disso, seu rastreamento € de dificil acesso, uma vez que esse tipo de emenda
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pode se multiplicar em varias, pois uma emenda por ser diluida pelo Executivo estadual para
varios municipios, o que impossibilita avaliar os ganhos eleitorais do emendante. Por conta
disso, aqueles parlamentares que executaram emendas somente no Estado ndo fizeram parte
da amostra. Supde-se que, se é o Estado o responsavel pelo seu destino, as localidades onde

estas sdo executadas ndo representam, em tese, o interesse circunscrito do deputado.

3.1.3 Emendas

As emendas individuais seguem o ordenamento orcamentario e financeiro a
qual esta submetida a despesa publica brasileira. Como foi apontado no capitulo 1, as
emendas seguem 0s seguintes estagios: empenho, liquidacdo e pagamento, garantindo a sua
execucdo final. Parte das pesquisas sobre emendas or¢camentarias e conexdo eleitoral no Brasil
ndo definem, de forma clara, em qual estagio da despesa publica as emendas individuais estdo
sendo analisadas. Estes trabalhos enquadram as emendas apenas no bindmio
apresentadas/executadas.

No capitulo 1 foi apontado que os valores destinados para emendas variam de
um estégio para outro. Supde-se, dessa forma, que, dependendo do estagio analisado, a ordem
dos resultados pode ser alterada. Mesquita (2008), por exemplo, define como emenda
executada apenas aquelas que obtiveram seus valores liquidados. A nosso ver, essa definicdo
é falha, principalmente quando se quer verificar se a execucdo das emendas individuais
impacta sobre o voto. Os valores liquidados sdo realizados a partir da dotacédo inicial, isto é,
qguando as emendas sdo anexadas a outros projetos do governo. Nesse sentido, em um
exemplo hipotético, se for aprovada uma emenda no valor R$ 300.000, mas, ap6s a soma com
0s outros investimentos do governo esse valor aumentar para R$ 500.000, a liquidacdo sera
feita de acordo com o segundo valor. E, nem sempre esse valor total é liquidado e pago. A
partir desse raciocinio, como saber qual dos valores liquidados e pagos pertence a emenda
aprovada e qual valor pertence a outras agdes do governo?

Além disso, a fase de liquidacao diz respeito a verificacdo do direito adquirido
pelo credor. E nessa etapa que a obra encontra-se em processo de inspecdo, para que,
posteriormente, seja feito 0 pagamento. A liquidacdo ndo garante a liberagdo imediata do bem
publico para o uso da populagdo beneficiada. A liberacdo somente é efetuada quando o
pagamento é, de fato, realizado. De acordo com Ames et al. (2009), o eleitor local esta
preocupado com pork, isto é com beneficios concentrados que podem ser utilizados

constantemente e que impactem diretamente na sua vida diaria. Partindo disso, para esta
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pesquisa, serdo consideradas executadas apenas as emendas que tiveram seu pagamento
efetivado (incluindo restos a pagar) e, assim, estdo em uso pela comunidade.

Cabe destacar também que analisar o impacto das emendas a partir de seus
valores pagos em reais € outra medida falha. A ndo distincdo entre qual valor pertence a
emenda aprovada, e qual valor pertence a outras acdes e investimentos, pode enviesar o
resultado. Nesse sentido, utilizou-se o numero efetivo de emendas executadas na localidade
para avaliar o seu impacto sobre o voto. Mesmo ndo conseguindo distinguir quais valores
executados sdo pertencentes as emendas, é possivel afirmar que, se algum valor foi pago,
parte dele foi para a emenda e, assim, o bem publico referente a essa emenda encontra-se em

uso.

3.1.4 INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO (IDH)

Os dados socioecondmicos dos municipios onde as emendas foram executadas
foram obtidos através do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil. O indicador utilizado
foi o indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Foi utilizado os dados referentes ao ano de
2010. Em sintese, o IDH é um niimero que varia de 0 a 1, quanto mais préximo de 1, maior é

0 desenvolvimento humano da localidade (ver tabela 5).

Faixa Nivel de Desenvolvimento Humano
0-0,499 Muito Baixo
0,500-0,599 Baixo
0,600-0,699 Médio
0,700-0,799 Alto
0,800-1,00 Muito Alto

Quadro 5 — Faixas de acordo com o Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM).
A tabela abaixo apresenta a quantidade de emendas executadas nos municipios
brasileiros, a partir do IDH. Observa-se que a maioria das emendas foi executada em
localidades que possuem o IDH alto e muito alto. Em torno de 69% dessas emendas foram

executadas nesses municipios.
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TABELA 9 - Quantidade de emendas executadas nos municipios a
partir de diferentes grupos de IDHM (2008-2010)

Indice deMDjsfg\ég:\/(llnsel_r'\It\z)Humano Quantidade de Emendas Executivas
Muito Alto 60
Alto 518
Médio 196
Baixo 59
Muito Baixo 1
Total Geral 834

Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

Entretanto, quando olhamos a quantidade de municipios beneficiados a partir do
nimero de emendas executadas, o cenario € um pouco diferente. Os municipios com IDHM
Baixo e Médio beneficiados com emendas foram numericamente superiores aos municipios
com IDHM alto e muito alto. As emendas beneficiaram mais de 80% dos municipios com
IDHM baixo e mais de 70% dos municipios com IDHM médio. Ja a faixa dos municipios
com IDHM alto e muito alto, esse valor ndo ultrapassa 50% dos municipios. Em suma, a
porcentagem de emendas executadas sobre o total de municipios beneficiados diminui na
medida em que o IDH aumenta. Localidades com IDH Baixo e Médio possuem um carater
mais disperso de suas emendas executadas, beneficiando um maior nimero de municipios

(ver grafico 6).

GRAFICO 6 - Distribuicio das emendas executadas
considerando o total de municipios por faixa do IDHM
(2008-2010)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.
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Analisando os dados de forma mais profunda, observa-se que o baixo grau de
disperséo das emendas executadas em localidades com IDH Muito Alto explica-se pelo fato
de que grande parte dessas emendas concentra-se em regifes metropolitanas e em grandes
capitais. Em torno de 68% dessas emendas foram executadas em grandes centros urbanos.
Todavia, as emendas executadas em municipios com IDH Alto segue um légica um pouco
diferente. Apenas 28% dessas emendas tiveram como destino regides metropolitanas e
capitais. Quando olhamos esses valores a partir do total de emendas executadas em todos 0s
grupos de municipios, esses valores representam apenas 22,6%. No periodo analisado, quase
80% das emendas foram executadas em localidades que ndo sdo grandes centros urbanos
(capitais e municipios localizados em regiGes metropolitanas), e sua maioria teve como

destino localidades com Alto IDH.

3.3. TESTE ESTATISTICOS

Inicialmente, foram realizados testes de associacdo entre as varidveis descritas.
Espera-se com isso verificar se existe variagdo na porcentagem de votos?® dos deputados
federais brasileiros nas localidades onde as emendas foram executadas. A seguir, sera
apresentado um teste t de amostras em pares, comparando a média de votos dos deputados
federais brasileiros em dois pleitos eleitorais distintos: 2006 e 2010. A hip6tese é a de que a
média dos votos dos deputados se difere nos dois periodos, pois espera-se que a execucao das
emendas nos municipios impacte positivamente sobre os votos em 2010, em comparacdo a
2006.

TABELA 10 - Estatistica descritiva da média de votos por elei¢do (2006 e 2010)

VD: vot2006/vot2010 N Média Desvio Padréao Erro padrédo da média
porcent_2006 663 0,1164 0,1565 0,0060
porcent_2010 663 0,1131 0,1466 0,0056

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do Siga Brasil.

A tabela 10 apresenta a estatistica descritiva da porcentagem dos votos dos

deputados federais brasileiros nas 663 localidades onde as emendas foram executadas em

28 Essa variavel representa a diferenca dos votos obtidos pelo deputado no municipio, onde a emenda foi
executada, entre os pleitos de 2006 e 2010. Para isso, calculou-se a porcentagem de votos obtidos pelo deputado
na localidade a partir do nimero total de votos validos para o cargo de deputado federal no mesmo municipio,
observando, dessa forma, o aumento ou a diminui¢do dos votos do deputado entre as duas elei¢des analisadas.
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duas elei¢des distintas. Observa-se que, em média, a porcentagem de votos obtidas em 2006
(0,1164) foi maior do que a média obtida em 2010 (0,1131). Ao considerar a heterogeneidade
intergrupos, a partir do desvio padrdo, observa-se que, em tese, ndo houve uma variacao
significativa entre os dois periodos. Os resultados do teste t apontam para esse mesmo

resultado (ver tabela 11).

TABELA 11 - Teste T de amostras pareadas da media de votos
por eleicdo (2006 e 2010

Grupos T Df Sig. (2 extremidades)

porcent_2006
porcent 2010 0,902 662 0,367

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

Os dados da tabela 11 sugerem que a diferenca entre as médias dos dois
periodos ndo foi estatisticamente significativa. Esse resultado pode ser observado a partir do
p-valor (0,367). Quando esse valor é igual ou menor a 0,05 infere-se que pode existir uma
variacdo entre as médias. Entretanto, quando esse valor € superior a 0,05, como é ilustrado na
tabela acima, sugere-se que ndo houve alteragdo. Em outras palavras, ndo podemos afirmar, a
partir desse teste, que ha diferenca na porcentagem de votos nas localidades onde as emendas
foram executadas de uma eleicdo para outra. Apesar de se esperar um aumento na media dos
votos nas eleicBes de 2010, devido a execucdo das emendas, o resultado do teste apontou o
contrario. Outra forma de testar se variancia entre os grupos é, de fato, diferente é através do
teste de Levene. Os resultados desse teste sdo apresentados na tabela abaixo.

TABELA 12 — Teste de Homogeneidade de Variancias
dos votos por eleicdo (2006 e 2010)

Grupos Fetatstica d | gn df2 Sig.
evene

porcent 2006 9,671 3 658 0,00

porcent 2010 19,014 3 658 0,00

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

O teste de homogeneidade da variancia permite verificar se a variancia das
medidas de localizacdo é a mesma pra cada grupo. Quando p-valor é maior que 0,05 supde-se
que ndo ha variacdo. No caso acima, observa-se que as variancias entre os grupos, em cada

periodo, sdo diferentes (p<0,05).
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periodos. Os dados apresentam a variancia entre os grupos e dentro dos grupos de municipios

com diferentes IDHM, referentes as duas eleicdes.

TABELA 13 - ANOVA da média dos votos por elei¢édo
entre e intra grupos (2006 e 2010)

A tabela 13 apresenta a analise da variancia no percentual de votos para os dois

Soma dos Quadrado .
Quadrados Df Médio F Sig.
porcent_2006 Entre Grupos 0,753 4 0,188 8,008 0,000
Nos grupos 15,473 658 0,024
Total 16,227 662
porcent 2010 _Entre Grupos 1,095 4 0,274 13,694 0,000
Nos grupos 13,151 658 0,020
Total 14,245 662

Fonte: Elaborag&o prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

Como pode ser observado, nos dois casos, a estatistica F sugere que ha
variancia significativa (p<0,05) das médias dos grupos e IDHM dentro das variaveis 2006 e
2010. Quanto maior o valor da estatistica F, maior a capacidade da varidvel em diferenciar os
grupos. Nesse sentido, o segundo caso, porcent_2010, a estatistica F (13,694) se apresenta de
mais elevada. Em suma, essa variacdo € mais alta entre e nos grupos do segundo periodo
eleitoral.

A partir disso, destaca-se que ha diferenca na média de votos, a partir do IDHM,
em pelo menos um dos grupos de municipios nos dois periodos analisados. Cabe salientar que
0 nimero de observacBes ndo € a mesma em cada grupo de municipios analisado. Por conta
disso, a ANOVA ndo é robusta a violacdo do pressuposto de igualdade de variancias. Desta
forma, os testes de Brown-Forsyth e de Welch séo indicados nos casos em que 0 numero de

observacgdes em cada grupo é diferente. A tabela abaixo apresenta os resultados desses testes.

TABELA 14 - Testes Robustos de Igualdade de Médias (2006-2010)

Teste Estatistica dfl df2 Sig.

porcent_2006 | Welch 9,055 3 123,769 0,00
Brown-Forsythe 10,383 3 201,433 0,00

porcent_2010 | Welch 15,758 3 126,769 0,00
Brown-Forsythe 16,560 3 173,682 0,00

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

Observa-se que para os dois periodos o p-valor foi menor que 0,05. Isso
significa que existem diferencas significativas entre as médias de votos dos grupos. Uma
forma de identificar essas diferencas € através de técnicas de comparacao. As tabelas 15 e 16
apresentam essas diferencas a partir do teste de Dunnett.

58



TABELA 15 - ComparacGes multiplas
a partir do teste de Dunnett (2006)

(DIDH | (J) IDH |Diferenca média | Erro Padrdo Sig.

Baixo [ Muito Alto 0,13919* 0,03186 0,000
Médio | Muito Alto 0,06674* 0,02688 0,029
Alto Muito Alto 0,02952 0,02545 0,427

*A diferenca média é significativa no nivel de 0,05
Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

O teste t de Dunnett isola um grupo como controle, e compara todos 0s outros
grupos com ele. Nesse caso, 0 grupo controle abarcou os municipios com IDHM muito alto.
A partir desse grupo foi feita uma comparacdo com o0s outros grupos de municipios. Para a
porcentagem dos votos de 2006, observa-se que a diferenca na média entre municipios com
IDHM médio e baixo foi significativa quando comparada com 0s municipios de IDHM muito
alto. Resultado contréario foi encontrado quando compara a média de municipios com IDHM

alto e muito alto, ndo havendo disparidades nas medias (ver gréafico 7).

GRAFICO 7 - Média de votos nos grupos de municipios
de acordo com o IDMH (2006)
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Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do Siga Brasil.

Os dados do grafico acima ilustram o que ja foi apontado pelos testes anteriores

de que ha uma relacdo inversamente proporcional entre as variaveis. Isso quer dizer que
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quanto menor o IDHM do grupo de municipios, maior a diferenca na média dos votos em
relacdo aos grupos de municipios com IDHM alto e muito alto. Achados semelhantes foram

encontrados para o periodo de 2010.

TABELA 16 - ComparacGes multiplas
a partir do teste de Dunnett (2010)

Diferenca x ;
() IDH (J) IDH média Erro Padréo Sig.
Baixo | Muito Alto | 0,15827" 0,02937 0,000
Médio | Muito Alto | 0,08954" 0,02478 0,001
Alto Muito Alto 0,03368 0,02346 0,279

*A diferenca média € significativa no nivel de 0,05
Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

Os resultados da tabela acima sugerem que as caracteristicas socioecondmicas
dos municipios onde as emendas foram executadas podem influenciar na média dos votos?®. A
figura 2 ilustra os dados referentes a média dos votos para os diferentes grupos de municipios
em 2010.

2 Qutra forma de verificar a variancia da variavel porcentagem de votos nos diferentes grupos de municipios
seria através do teste de Tukey. Esse teste permite comparar varios grupos por meio de intervalos de confianca
para a diferenca das médias. Os resultados encontrados a partir desse teste sdo 0s mesmo encontrados através do
teste t de Dunnett para a média de votos para os dois periodos analisados. Em suma, foi observada diferenca
estatistica significativa nos grupos de municipios com IDH alto e muito alto apenas quando comparamos suas
médias com a média dos grupos de municipios com IDH médio e baixo.
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GRAFICO 8 - Média de votos nos grupos de municipios
de acordo com o IDMH (2010)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

Como pode ser observado, em ambos os gréficos, tem-se uma relacdo inversa
entre a média de votos e o IDHM. Assim, na medida em que o IDHM decresce, maior é a
variacdo na média em relacdo aos outros grupos, principalmente em relagdo ao grupo com
IDHM muito alto. Dessa forma, pode-se concluir que o simples fato de executar emendas nédo
garante um ganho real de votos. A partir dos dados apresentados é possivel afirmar que os
deputados federais que executam emendas em localidade com baixo e médio IDHM tendem a
ter votacdo maior do que os parlamentares que executam emendas em municipios com IDHM
alto e muito alto.

Assim, a fim de ratificar os resultados ja apresentados, demonstramos a seguir 0
gréafico que apresenta a diferenca na variacdo da media de votos (entre 2006 e 2010) dos

deputados federais que executaram emendas em cada grupo de IDHM.
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GRAFICO 9 - Variagdo da média de votos (entre 2006 e 2010) dos deputados
federais que executaram emendas em cada grupo de IDHM
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

A partir da observacdo da figura acima para os grupos de IDHM, pode-se inferir
gue houve uma variacdo positiva dos votos obtidos em 2010, mormente, entre aquelas
localidades que possuem desenvolvimento socioecondmico médio e baixo. Assim, 0s
deputados federais que executam emendas nessas localidades logo obtiveram um aumento na
sua média de votos. Esses ganhos foram mais significativos para aqueles parlamentares que
executaram suas emendas em localidades com IDM médio.

De posse dessas informacdes, cabe agora estimar até que ponto o IDHM explica
a variacdo no voto entre as duas elei¢des (2006 e 2010). Para tanto, foi elaborado um modelo

linear para calcular essa relacdo. O modelo 1 é representado pela seguinte equacao:

Variac_votos = o + B1(IDHM)

Em que Variac_votos representa a diferenca entre as médias das porcentagens
total de votos obtidas pelos deputados federais nas localidades onde as emendas foram
executadas entre as elei¢des de 2010 e 2006.

O IDHM é o indice de Desenvolvimento Humano Municipal que representa o
desenvolvimento socioecondmico do municipio.
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TABELA 17 - Resumo do teste de
regressao linear simples do modelo 1

Modelo R R2 R? ajustado Erro _padr_ao da
estimativa
L 0,086 0,007 0,006 0,091

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

A tabela 17 aponta que a variavel IDHM explica muito pouco a variagdo no
voto. O valor do R? ajustado (0,006) indica que o IDHM explica apenas 0,6% na variagdo do
voto entre as duas eleicdes (2010 e 2006). O modelo tem baixo poder explicativo para a

variacdo dos votos dos deputados federais que executaram emendas.

TABELA 18 — Resultados do teste de regressdo linear simples do modelo 1

Coeficientes ndo padronizados | Coeficientes padronizados T Sig

B Erro Padréo Beta '
(Constante) 0,079 0,037 2,112 0,035
IDHM -0,114 0,052 -0,086 -2,209 | 0,028

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

Os dados da tabela 18 apontam que o IDHM impacta negativamente sobre a
variacao dos votos, indicados pelo coeficiente de regresséo negativo e pelo p-valor (-0,086; p-
valor<0,05). Isso quer dizer que quanto menor o IDHM do municipio onde a emenda foi
executada maior a variacao positiva na média de votos dos deputados federais, corroborando
com a hipotese da pesquisa.

De acordo com Pereira e Mueller (2002), existe uma correlacdo positiva entre
executar emendas e ganhos sobre o voto. De modo geral, esses autores apontam que quanto
mais emendas individuais um deputado federal executar, maior sera sua votacao na localidade
onde a emenda foi executada e, paralelamente, maiores serdo as chances de reeleicdo do
parlamentar. Entretanto, esses autores adotam como variavel explicativa-chave para o
fendmeno da reeleicdo apenas a quantidade em R$ (reais) pagos na forma das emendas
individuais dos deputados. Além disso, eles verificam o impacto do valor executado
unicamente nos municipios onde os parlamentares obtiveram maior nimero de votos na
eleicdo anterior a execugdo das emendas. Essas medidas sdo falhas por dois motivos: (1)
como foi apresentado no capitulo 1, é impossivel distinguir os valores pagos as emendas dos
deputados dos valores pagos aos projetos do governo, levando em conta a dotacdo inicial; (2)
0s autores nao verificam o impacto das emendas sobre o voto nos municipios onde o0s
deputados executaram emendas sem necessariamente ter obtido votacao expressiva na eleicao

anterior.
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TABELA 19 - Estatistica descritiva a partir
do numero de emendas executadas por
deputado federal no municipio (2008-2010)

N° Emendas
Executadas por deputados Frequéncia Porcentagem
em um mesmo municipio
1 553 83,5
2 75 11,3
3 22 3,3
4 4 0,6
5 3 0,5
6 2 0,3
7 3 0,5
Total 662 100,0

Fonte: Elaboracgao propria a partir dos dados do Siga Brasil.

A tabela 19 apresenta a frequéncia referente ao nimero de emendas executadas
por autor sobre a quantidade de municipios beneficiados no periodo analisado. Observa-se
gue a maioria dos deputados executou apenas uma emenda nos municipios receptores. Em
torno de 84% dos municipios foram beneficiados com apenas uma emenda por deputado. E
um resultado esperado, ja que os deputados tendem a distribuir recursos em mais municipios
esperando ampliar seu raio de influéncia sobre as localidades. Nesse sentido, a fim de
verificar se existe correlacdo entre o nimero de emendas individuais executadas e a variagdo
dos votos entre 2006 e 2010. Utilizou-se teste de correlagdo de Pearson®® para medir a relagéo

entre as variaveis.

TABELA 20 - Coeficiente de correlacdo de Pearson entre as
variaveis numero de emendas e variacio dos votos (2010-2006)

Variacdo dos votos
Correlaco de Pearson 0,008
Quantidade de emendas Sig. (2 extremidades) 0,836
N 662

*A correlagdo é significante para um nivel de 0,05.
Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

A tabela acima ilustra os resultados desse teste. Observa-se que o valor do
coeficiente (0,008) é bem préximo de zero, indicando que existe uma relacdo linear quase
inexistente entre nimero de emendas executadas e ganho de votos. No entanto, esta minima
correlacdo positiva existente ndo tem significancia estatistica. Além disso, foi realizado o teste

Kolmogorov-Smirnov para verificar a normalidade da distribuigcdo das variaveis (n=662). Esse

30 Esse coeficiente varia entre os valores -1 e 1. Se o valor for 0 (zero) significa que ndo existe relacio linear. No
caso, se o valor for 1, significa que temos uma relacdo linear positiva perfeita. Se o valor for menos -1, significa
que também temos uma correlacdo negativa linear perfeita. Quanto mais proxima dos valores +1 ou -1, mais
forte € a correlacéo.
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teste é indicado para amostras de dimensdes superior ou igual a 30. Para 0 nosso caso, ambas
as varidveis obtiveram um p-valor (0,00) menor do que 0,05, assumindo assim uma
distribuicdo anormal.

Nesse sentido, com proposito de verificar se existe relacdo entre as variaveis
descritas anteriormente, foi realizado um teste ndo paramétrico de associagdo. Para esse caso,
foi realizado uma correlagio de Spearman®!. Esse teste ndo leva em consideragio a presenca
de outliers e assimetrias na distribuicdo dos dados. Seu calculo utiliza apenas a ordem das

observacdes, ndo exigindo que os dados pertengcam a amostras normais.

TABELA 21 — Coeficiente de correlacdo de Spearman entre as
variaveis nimero de emendas e variacdo dos votos (2010-2006)

Variacdo dos votos
Coeficiente de correlacdo -0,036
Quantidade de emendas Sig. (2 extremidades) 0,349
N 662

*A correlagdo é significante para um nivel de 0,05.

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

Os dados da tabela acima apontam que a discreta correlacdo negativa (-0,036)
entre as variaveis ndo possui significancia estatistica. Esse resultado pode ser observado a
partir do p-valor (0,34), superior a 0,05. A partir disso, admite-se que, para o periodo
analisado, o nimero de emendas executadas no municipio ndo é suficiente para explicar a
variagédo do voto.

Samuels (2000) aponta que a transferéncia de recursos para 0s municipios via
politicas distributivas sdo insuficientes para realcar o desempenho eleitoral dos deputados
federais que concorrem a reeleicdo. Para o autor, a variavel explicativa para 0 sucesso
eleitoral dos deputados federais brasileiros que disputam a reelei¢cdo estaria relacionada a
atributos ndo pertencentes ao mandato parlamentar. O financiamento de campanha seria,
nesse contexto, a variavel chave para a compreensao da reeleicdo parlamentar para a Camara
dos Deputados. Em suma, os deputados federais que conseguem se reeleger possuem uma
média de gastos de campanha superior aqueles parlamentares que ndo conseguem. A partir
disso, nosso proximo passo serd verificar tal assertiva, isto é, financiamento de campanha
explica variagdo no voto? Para tanto, sera realizado um teste de correlacdo entre as varaveis
gastos maximo de campanha e voto. A primeira variavel, gastos de campanha, foi definida a

partir da diferenca entre os valores declarados ao TSE durante as elei¢Ges gerais de 2010 e os

31 Esse coeficiente varia entre -1 e 1. Quanto mais proximo desses extremos for o coeficiente, mais forte serd a
associacao entre as variaveis. Se o valor for zero, significa que ndo existe correlagéo.
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valores declarados em 2006. Ressaltando que a variavel voto foi construida a partir da
diferenga entre as meédias da porcentagem total de votos obtidos pelo deputado federal no
municipio durante as duas eleicdes (2006-2010). O teste utilizado foi a correlacdo de

Spearman®? (ver Tabela 22).

TABELA 22 - Coeficiente de correlacdo de Spearman entre as variaveis
gasto maximo de campanha e variacao dos votos (2010-2006)

Variac¢ao do gasto maximo de
campanha
Coeficiente de Correlacdo -0,091"
Variacao do voto Sig. (2 extremidades) 0,019
N 663

*A correlagdo é significante para um nivel de 0,05.
Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil.

Observa-se que o resultado do teste acima apresenta um p-valor (0,019)
estatisticamente significativo. Isso quer dizer que existe um correlacdo entre das duas
variaveis citadas. No entanto, o valor negativo do coeficiente de correlacdo (-0,091) aponta
que essa relacdo é estatisticamente inversa. Nesse caso, conclui-se que quanto maior a
variacdo do gasto méaximo de campanha menor € variacao do voto. Esse resultado € contréario
aos achados de Samuels (2000). Para esta pesquisa, no entanto, relacionar gastos de campanha
com voto € um pouco problematico pelo seguinte motivo: é impossivel desagregar o valor
gasto pelo deputado no municipio onde a emenda foi executada do valor total declarado ao
TSE. Esse teste faria sentido se as variaveis a serem testadas fossem a votacdo total do
deputado no Estado e os gastos de campanha, pois, em um caso hipotético, o deputado
poderia investir, durante sua campanha eleitoral, os recursos do financiamento em localidades
que ndo foram beneficiadas com emendas.

Através dos testes realizados até o momento, observaram-se 0s seguintes
resultados:

1) Né&o se pode afirmar que hd uma variacdo estatisticamente significativa da

média total de votos dos deputados federais que executaram emendas entre
as duas eleigdes (2006 e 2010);

2) Pode-se afirmar que nas duas elei¢des analisadas (2006 e 2010) existe uma

variacdo estatisticamente significativa na média de votos entre os diferentes

municipios pertencentes a diferentes grupos de IDHM.

32 0 p-valor, obtido através do teste de Kolmogorov-Smirnov, foi menor que 0,05. Admite-se, a partir disso, que
as variaveis ndo possuem uma distribuicdo normal. Para tanto, o teste ndo paramétrico mais indicado para esse
caso é a correlagdo de Spearman.
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3) Pode-se afirmar que existe uma relagdo inversa estatisticamente significativa
na media dos votos entre os diferentes grupos de municipios - quanto menor
o IDHM do grupo, maior é a média de votos.

4) Nao se pode afirmar que a correlacdo negativa existente entre 0 numero de
emendas executadas e variacdo nos votos € estatisticamente significativa.

5) Pode-se afirmar que existe uma correlagdo negativa estatisticamente

significativa entre gastos de campanha e variacdo do voto.

Para garantir resultados mais sélidos, buscamos estimar um modelo de regresséo
multipla para descrever de maneira mais robusta a relacdo entre as variaveis. O modelo

utilizado foi o seguinte:

Variac_votos = a + 1 (IDHm) + B2 (N_emendas) + Bs (Gastos_camp)

A Variac_votos representa a diferenca entre as médias das porcentagens de votos
recebidas pelos deputados federais nas localidades onde as emendas foram executadas entre
as eleicOes de 2006 e 2010.

O IDHM ¢ o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal que representa o
desenvolvimento socioecondmico do municipio.

N_emendas representa a quantidade de emendas executadas por um Unico
deputado federal em um municipio.

Gastos_camp refere-se a variacdo dos gastos de campanha declarados pelo
deputado ao TSE durante as elei¢cdes de 2010 e 2006.

TABELA 23 - Resumo do teste de
regressdo multipla do modelo 2

Modelo R R? R? ajustado Erro padr_ao da
estimativa
1 0,097 0,009 0,005 0,091

Fonte: Elaboracédo prépria a partir dos dados do Siga Brasil.

De acordo com a tabela acima podemos observar 0 nosso modelo explica muito
pouco a variacdo no voto. O valor do R? ajustado foi 0,005. Isso quer dizer que as variaveis
utilizadas no modelo explicam apenas 0,5% da variacdo do voto. Entretanto, como apontado
nos testes anteriores, as variaveis n_emendas e gastos_camp ndo apresentaram valores

estatisticamente significativos, conforme a Tabela 24.
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TABELA 24 - Resultados do teste de regressdo multipla do modelo 2

Coeficientes ndo padronizados Coeficientes padronizados
B Erro Padrdo Beta T Sig.
(Constante) 0,083 0,037 2,208 0,028
IDHM -0,117 0,053 -0,088 -2,225 0,026
n_emendas 0,003 0,005 0,023 0,577 0,564
gastos_camp -2,79 0,000 -0,039 -1,007 0,314

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados do Siga Brasil.

A partir da tabela acima podemos afirmar que apenas a variavel IDHM possui
um p-valor estatisticamente significativo (0,028). O valor do Beta padronizado indica, no
entanto, que a relacdo entre as variaveis IDHM e a média de votos € inversamente
proporciona, ou seja, quanto maior o IDHM, menor € a média dos votos dos deputados.

Nesse sentido, é importante ressaltar que a varidvel IDHM ¢é relevante para
compreender 0 aumento dos votos pelos deputados federais que executaram emendas
individuais. No entanto, o impacto de tal variavel explicativa € pequeno sobre o avanco dos
votos dos deputados, frente ao que foi apresentado nos diversos testes realizados. Além disso,
ndo se poder afirmar que os gastos de campanha e 0 nimero de emendas possuem poder
explicativo sobre a variavel dependente, o que indica que para compreender o aumento dos
votos dos deputados federais que executam emendas deve-se explorar outras variaveis que
impliquem diretamente sobre as estratégias dos politicos carreiristas na arena eleitoral, como
alinhamento aos governos (federal, estadual e municipal), competicdo inter e intrapartidaria,

dentre outras.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisou a relacdo entre execucdo de emendas individuais e voto
nos municipios brasileiros. Em termos gerais, testou-se a hipdtese de que o impacto das
emendas sobre o voto é maior em localidades com baixo IDHM. Confirmando a expectativa
inicial, os resultados sugerem que os eleitores recompensam mais os deputados federais que
executam emendas em localidades com desenvolvimento socioecondmico médio e baixo.

Inicialmente, este trabalho discutiu os limites da participacdo do legislativo
federal no processo orcamentario brasileiro. O objetivo foi demonstrar, a partir dos dados
orcamentarios referentes a 53° legislatura, que o dominio do Poder Executivo no que se refere
as emendas individuais ndo se limita apenas na dicotomia execucdo/ndo execucdo das
emendas. O Executivo federal consegue moldar e dissipar as preferéncias dos deputados
federais brasileiros, seja alterando os valores totais aprovados das emendas ou executando
parcialmente esses valores; e definindo os programas e municipios aos quais as emendas
podem ser inscritas.

Para alcar os resultados desta dissertacdo, foi imprescindivel identificar os
principais argumentos da literatura acerca dos condicionantes da agdo parlamentar. No caso
brasileiro, o foco recaiu sobre o papel das emendas individuais nas arenas legislativa e
eleitoral. Para tanto, destacou-se duas linhas de argumentacao que concedem diferentes graus
de significancia para essa varidvel. A primeira apresenta as emendas individuais como
elementos centrais para a reeleicdo de deputados federais no Brasil. A segunda, a qual se
aproximam os resultados desta pesquisa, minimizam os efeitos destas, apontando que existem
outras variaveis com maior capacidade explicativa para o fenébmeno da reeleicdo no Brasil.

Ao realizar os testes de hipo6tese desta pesquisa, observou-se, no entanto, que a
execucdo de emendas individuais ndo é suficiente para explicar os votos dos deputados
federais brasileiros. Logo, ndo houve variacdo na média de votos entre as duas eleicdes
analisadas. Mais do que isso, 0 niumero de emendas executadas ndo foi capaz de explicar a
variacdo do voto. A Unica varidvel explicativa que obteve indice de significancia foi o IDHM.
Em termos gerais, houve um aumento substancial na média dos votos apenas nas localidades
gue possuem IDHM médio e baixo. No entanto, essa variavel sozinha néo foi suficiente para
explicar o aumento dos votos dos deputados federais brasileiros.

Ressalta-se que, dada a limitacdo do recorte temporal (elei¢cdes de 2006 e 2010),

devido ao curto prazo de tempo para a realizagdo desta pesquisa, esses resultados devem ser
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analisados com bastante cautela. Primeiro, o nimero de emendas destinadas para 0 municipio
vem diminuindo a cada legislatura (MESQUITA et al; 2014). Esses dados podem, a partir
disso, sugerir que esse resultado € fruto de elementos ditados pela conjuntura politica mais
ampla. Além disso, a especificidade do cargo de deputado federal ndo permite que se faca
inferéncias cientificas para outros atores politicos com capacidade de propor emendas
individuais, no caso, os senadores.

Por outro lado, apresentou-se de maneira clara e transparente a forma como 0s
dados foram tratados, permitindo, assim, que esse modelo seja replicado em outras amostras e
em outras eleicBes. A escassez de trabalhos sobre as possiveis varidveis que podem
potencializar o impacto das emendas nos municipios dificulta a construcdo de parametros
comparativos de analise. Todavia, os achados desta pesquisa se aproximam daqueles
encontrados por Mesquita (2008), Lago e Rotta (2014), e Ames, Pereira e Renno (2009).
Primeiro, para o periodo analisado, o numero de emendas individuais executadas foi
inversamente proporcional ao ganho de votos na eleicdo subsequente (MESQUITA, 2008;
LAGO; ROTTA, 2014). Segundo, eleitores que vivem em municipios com baixos indices de
desenvolvimento socioecondmico sdo mais propensos a votar nos deputados federais que
executam emendas nessas localidades (AMES, PEREIRA; RENNO, 2009).

O tratamento tedrico e metodoldgico formatado nessa dissertacdo permitiu nédo
apenas abordar, adequadamente, o fendmeno da conexao eleitoral no Brasil, mas reavaliar a
tese de que “emendas individuais impactam sobre o voto”. Entretanto, esses resultados devem
ser relativizados. Como apontado anteriormente, o curto prazo de tempo para a realizacdo
desta pesquisa inviabilizou o acréscimo de outras variaveis ao modelo, além de impossibilitar
a ampliacdo da amostra. Em um modelo ideal, o correto seria comparar a média dos votos dos
deputados que executam emendas com aqueles que ndo executam em uma mesma localidade.
Assim, teriamos resultados mais robustos acerca do fenémeno.

No entanto, esta pesquisa ofereceu uma contribuicdo para a compreensdo da
dindmica politico/eleitoral no Brasil. A analise evidenciou que, emendas individuais, tomadas
isoladamente, ndo sdo suficientes para explicar o0 aumento do nimero de votos dos deputados
federais brasileiros. As emendas seriam, assim, apenas um instrumento utilizado pelos
parlamentares para manter e evitar perdas mais significativas de votos diante do mercado
eleitoral competitivo.

Por fim, acredita-se que esta pesquisa contribuiu para o fortalecimento de uma
agenda de estudos que nos interpelem com estudantes, pesquisadores e cidaddos, dentro e fora

do campo académico. Além de apreender, compreender e disponibilizar para o debate publico,
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elementos sobre as diversas maneiras pelas quais se engendra a correspondéncia existente
entre as emendas parlamentares individuais e o voto nas localidades onde estas sdo

executadas, cooperando assim para o preenchimento das lacunas existentes sobre o tema.
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