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RESUMO

O processo orcamentario no Brasil p6s-1988 teve como principal
inovagao a transformacao do Legislativo em arena estratégica para as decisdes
em torno de questdes distributivas. Das cinco vias de que o Congresso passou
a dispor para interferir no orgamento, as chamadas emendas de bancada
estadual destacaram-se por dois motivos: a elas tem sido destinada mais da
metade do montante total de recursos gastos com a execucdo de emendas
orcamentérias, o que as torna um instrumento importante na intermediacéo das
relacbes entre Executivo e Legislativo; e elas s&do responsaveis pelo
acirramento do conflito federativo na medida em que, por seu intermédio, os
representantes dos estados no Congresso competem pela captacdo de
recursos controlados pela Unido. Assim, dada a relevancia das emendas de
bancada dentro do processo orcamentario e 0 seu impacto sobre a dinamica
federativa do pais, esta dissertagdo busca elucidar quais estados sado
favorecidos e quais sao os preteridos pela Unido no processo de execucao de
emendas de bancada, e quais sdo os fatores que ajudam a explicar o

desempenho das diferentes unidades federativas na captacao de tais recursos.

Palavras chave: Federalismo Fiscal, Orcamento Geral da Uniao,

Relac&o Executivo- Legislativo, Emendas Parlamentares.
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INTRODUCAO

O sistema federal é a forma de organizacdo do poder no Estado por
meio da qual diferentes unidades territoriais encontram-se reunidas sob um
mesmo governo nacional, a Unido. Esta tem poderes amplos para garantir a
protecéo dos interesses comuns dos seus entes constitutivos sem, contudo,
tolher-lhes a autonomia necessaria para a realizacdo de seus interesses
especificos. Nesse sentido, tendo como resultado final a formagédo de um
Estado Nacional Unico e soberano, espera-se que o0s arranjos federativos
sejam capazes de promover um minimo de solidariedade entre os entes que o
compdem e, na medida do possivel, consigam suplantar as divergéncias inter-
regionais, garantindo a estabilidade politica. Por outro lado, sendo igualmente
resultado da unido entre subunidades que possuem interesses distintos, €
natural que as federagcbes sejam palco de conflitos e disputas envolvendo os
diferentes entes constitutivos. Dada a natureza estratégica dos recursos com
qgue lida, a esfera fiscal € um dos campos potencialmente mais favoraveis a
emergéncia de conflitos no ambito de uma federacéo: nele, as subunidades de
governo competem tanto pela atracdo de capitais privados - podendo fazer
emergir problemas como a guerra fiscal - como pela captacdo de recursos
publicos, sejam eles provenientes de transferéncias intergovernamentais ou do
modo como as competéncias fiscais sao constitucionalmente repartidas entre
0s entes federativos.

No Brasil dos primeiros anos pds-redemocratizacdo, a maneira como
as unidades federativas se empenharam para garantir a realizagcdo de seus

interesses fiscais fez com que a literatura ndo poupasse adjetivos para ilustrar
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a dimensao mais conflituosa do federalismo brasileiro, classificando-o como
“predatdrio” (ABRUCIO e COSTA, 1998), “desequilibrado” (CAMARGO, 1999),
“estadualista” (ABRUCIO, 1998; KUGELMAS e SOLA, 1999) e “robusto”
(MAINWARING, 1997). Com efeito, entre o final dos anos 80 e meados da
década de 1990, os resultados negativos advindos de um intenso conflito fiscal
entre as subunidades nacionais, o endividamento desenfreado dos estados,
assim como a falta de comprometimento destes em relacdo aos acordos
financeiros firmados com o governo federal, justificavam o pessimismo
expresso nas terminologias acima mencionadas. A partir de 1994, no entanto,
uma série de medidas tomadas no governo de Fernando Henriqgue Cardoso
contribuiu para o reequilibrio no sistema fiscal brasileiro, cujos impactos, no
ambito do federalismo, implicaram a redugdo de varias prerrogativas dos
estados e a limitagdo de sua capacidade de atuar livre e unilateralmente na
defesa de seus interesses territoriais especificos.

Deve-se ressaltar que 0 novo cenario de restricdo a autonomia fiscal
dos estados reduziu sua liberdade de gastar, bem como as suas possibilidades
de disputar créditos, capitais e investimentos privados por meio, por exemplo,
da rendncia fiscal. Isto, de certa forma, incentivou a atuacdo das unidades
federativas na busca por novos recursos publicos, inclusive os controlados e
alocados discricionariamente pelo governo federal através do seu or¢camento
anual. Este tornou-se alvo da atencdo de muitas liderangas estaduais
interessadas em ampliar a captacdo de recursos federais como forma de
compensar as restricbes advindas do ajuste fiscal.

Como se isso ja nao fosse suficiente para motivar o interesse das

unidades federativas pelos recursos federais, a partir de 1995 uma série de
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mudang¢as nas regras que organizam a elaboracdo do orgamento da Uni&o
facilitaram e estimularam a participagéo dos estados no processo orgamentario:
com a aprovacgao da Resolugao n°2/95 do Congresso Nacional valorizou-se as
emendas orcamentarias apresentadas coletivamente, com destaque para as
chamadas emendas de bancadas estaduais, isto é, elaboradas pelo conjunto
dos parlamentares de cada unidade da federagdo. O resultado disso foi o
fortalecimento das clivagens estaduais no ambito do processo orgamentario,
convertido em efetiva arena de disputa federativa em torno de recursos sob
responsabilidade do governo central (SOUZA, 2003).

Paralelamente a essas transformagcées no campo do federalismo
fiscal, varios estudiosos do sistema politico brasileiro (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1995, 1999; SANTOS, 1997) passaram a observar que, a despeito
dos progndsticos negativos quanto a possibilidade de haver governabilidade na
recém instituida democracia, o presidencialismo brasileiro p6s-1988 revelava-
se estavel e ndo parecia caminhar para a paralisia decisoria. A explicacdo para
a inesperada estabilidade politica estaria, em parte, na forte concentracdo de
poderes sob controle do presidente, que nao encontraria dificuldades em
formar coalizdes disciplinadas e capazes de fornecer o apoio necessario para a
aprovacao de sua agenda no Congresso.

Dentre os poderes estratégicos reunidos pelo presidente, teria
destaque o amplo controle sobre o processo or¢camentério, que, com a
recriacdo das emendas orcamentéarias — retomadas a partir da Constituicdo de
1988, apobs terem sido extintas durante o periodo autoritario — deu ao Executivo
uma posicdo ainda mais estratégica para negociar 0 apoio dos parlamentares.

Em outras palavras, se, por um lado, a criagdo das emendas fortaleceu o

14



Legislativo, dando a ele a possibilidade de interferir na alocacéo dos recursos
da Unido; por outro, a discricionariedade que o presidente tem sobre a
execucdo de parte das despesas orcamentarias da a ele a prerrogativa de
decidir quais emendas serdo ou ndo executadas e, consequentemente, permite
que, como contrapartida a realizacdo das demandas parlamentares
apresentadas via emendas, o0 Executivo possa negociar a adesao de
deputados e senadores — especialmente os da sua base aliada — a sua
agenda.

Nessa perspectiva, tendo se convertido em um importante palco para o
desenrolar de disputas tanto no ambito das relagbes intergovernamentais
quanto no das relagdes entre Executivo e Legislativo, o orgamento da Uni&o
tornou-se uma peca chave e imprescindivel para a compreensao de duas das
principais dimensBes do sistema politico brasileiro: o federalismo e o
presidencialismo de coalizdo vigentes no pais. Apesar das especificidades,
quando analisadas sob a Optica do processo orgcamentario, essas duas
dimensdes se justapdem e se complementam para dar sentido ao modo como
os recursos federais derivados de emendas orgcamentarias sao territorialmente

alocados no Brasil; tema que orienta a discussao realizada neste trabalho.

Organizado em trés etapas distintas — que compreendem elaboracéo,
tramitacdo e execucdo das leis concernentes — 0 processo orgamentario no
Brasil p6s-1988 teve como principal inovacdo a inclusdo do Legislativo como
ator ativo nas decisdes relativas aos gastos do governo. Isso significa que,
além de apreciar a proposta inicial elaborada pelo Executivo, os parlamentares

tornaram-se aptos a apresentar emendas contendo sugestbes sobre a
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alocagéo programatica e territorial dos recursos da Unido. Foram cinco as
modalidades de emendas inicialmente criadas: de Relator, Individuais, de
Bancadas Estaduais, de Comissdes e de Partidos. Ap6s diversas
transformacdes na legislacdo que regula o processo orcamentério, as emendas
partidarias acabaram sedo abolidas, e em seu lugar criou-se as emendas de
Bancada Regional, que, também abolidas, foram substituidas pelas emendas
das Mesas diretoras da Camara dos Deputados e do Senado.

Das cinco modalidades de emendas or¢camentarias atualmente
existentes, as individuais sdo as que tém merecido a maior atencdo da
literatura, que ora as caracteriza como um artificio clientelista através do qual
os parlamentares auferem recursos para suas bases (AMES, 2001), ora como
mecanismo de controle por meio do qual o Executivo consegue manter a
disciplina dos parlamentares da sua base (PEREIRA e MUELLER, 2002;
SANTOS, 2002), ou ainda como instrumento que permite ao Legislativo
complementar, residualmente, a agenda definida pelo Executivo (FIGUEIREDO
e LIMONGI, 2008).

Bem menos “badaladas” na literatura do que as individuais, as
emendas de bancadas estaduais sdo, dentre as cinco, a modalidade de
emenda que aprova e executa 0s maiores percentuais de recursos, tendo
prioridade de execucdo em relacdo as individuais. Outra caracteristica
importante das emendas de bancada é que, sendo elaboradas pelo conjunto
dos representantes de cada unidade federativa, a maior parte do contetdo
nelas contido refere-se a interesses territorialmente delimitados, isto é, as
demandas especificas de cada estado. Com isso, mais do que um instrumento

de intermediacdo das relacbes entre Executivo e Legislativo no Brasil, elas
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ilustram também uma dimenséo relevante das rela¢des intergovernamentais no
pais, pondo em evidéncia 0 modo como a Unido — na figura do Poder Executivo
nacional — lida com as diversas demandas territoriais de recursos a ele
apresentadas. Todos esses fatores ndo deixam ddvidas quanto a pertinéncia
de se compreender de maneira mais aprofundada o papel das emendas de
bancada na politica brasileira, minimizando a pouca atengcdo que a elas tem
sido dedicada.

Neste trabalho, o objetivo é preencher parte da lacuna existente em
torno do tema das emendas de bancadas estaduais, analisando como, por
intermédio delas e a partir da atuagdo dos seus representantes no Legislativo
nacional, as unidades federativas disputam 0s recursos or¢camentarios
distribuidos discricionariamente pelo Executivo federal.

A relevancia desse tema fica evidente quando se tem em mente que a
maior parte dos recursos alocados através das emendas orcamentarias
destina-se a despesas de investimento, o que, devido a reducado da capacidade
de investir dos governos estaduais — resultado do ajuste fiscal dos anos 1990 —
transformou as emendas em um alvo cobicado e extremamente disputado
pelas bancadas. Assim, na medida em que cabe predominantemente ao Poder
Executivo nacional decidir como sera feita a distribuicdo desses recursos entre
0s estados, algumas das questdes que norteiam a discussao realizada neste
trabalho s&o: quais os critérios utilizados pelo governo central para alocar
territorialmente os recursos federais distribuidos via emendas de bancada? Os
diferentes estados brasileiros, através de suas bancadas no Congresso,

apresentam a mesma capacidade para captar esses recursos? Quais unidades
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federativas sao favorecidas e quais sao preteridas no processo de execucgao
das emendas de bancada?

Conforme ja foi mencionado, a discussao dessas questdes sera feita a
partir da perspectiva analitica do federalismo fiscal e do presidencialismo de
coalizdo, de modo que, em uma dimensdo mais ampla, também sdo questdes
que orientam este trabalho: o que a distribuicdo de recursos provenientes de
emendas bancadas diz sobre a relagdo entre Unido e estados no Brasil? E
sobre o0 a relagéo entre Executivo e Legislativo?

Indo ao encontro de outras analises em torno do tema das relacdes
intergovernamentais no Brasil (RODDEN e ARRETCHE, 2004; SOARES e
NEIVA, 2010), as dimensdes explicativas consideradas neste trabalho sao de
natureza politico-institucional e socio-econbmica. No primeiro caso,
destacamos os efeitos da competicdo politico-partidaria sobre o volume de
recursos federais captados pelos estados, debatendo em que medida as
unidades federativas cujas elites (governador e representantes no Congresso)
pertencem, em sua maioria, a partidos da base aliada sao privilegiados pelo
governo em relagdo aos demais. Por outro lado, a partir da dimenséo socio-
econdbmica buscaremos avaliar o qudo sensivel as desigualdades regionais
existentes no pais € a Unido, ressaltando os efeitos redistributivos ou
concentradores advindos das decisfes por ela tomadas.

Para subsidiar a analise realizada neste trabalho, utilizamos o método
quantitativo, o qual € empregado de modo a mensurar a relacdo estatistica
entre a distribuicdo territorial per capta dos recursos federais executados via
emendas de bancada e as variaveis que compdem cada uma das dimensdes

explicativas acima apresentadas (politico-institucional e sdécio-econdmica).
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Organizadas em um banco de dados, as informacdes a serem utilizadas foram
colhidas a partir de publicagbes disponibilizadas por érgaos oficiais, como
Sistema de Informagéo sobre Orgamento Publico do Senado Federal (Siga
Brasil/Senado Federal), Camara dos Deputados, Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Tribunal Superior Eleitoral (TSE), e Ministério
de Planejamento, Orgcamento e Gestao (MPOG).

Quanto ao intervalo temporal da pesquisa, foi considerado o periodo
de 2003 a 2008, que abrange seis dos oito anos de governo do presidente
Lula. A escolha desse periodo deve-se a disponibilidade dos dados referentes
a execucdo de emendas orcamentarias na base Siga Brasil/Senado Federal,
bem como a existéncia de trabalho de natureza semelhante que contempla a
analise de anos anteriores (Melo, 2004).

A dissertacdo esta organizada em quatro capitulos. No primeiro,
delineamos os debates em torno dos principais elementos que compdem o
marco analitico da pesquisa: 1) um federalismo fiscal que estimula a
competicdo entre as unidades federativas no ambito do processo orcamentario
2) um sistema presidencialista em que a governabilidade é garantida pela
formacdo de coalizbes, e que tem como importante caracteristica a
preponderancia do Poder Executivo, o qual é detentor de um forte controle
sobre o processo orgcamentario. O Objetivo € mostrar como esses dois debates
se integram para formar um quadro que permite entender o modo como
recursos federais séo territorialmente distribuidos no Brasil.

J& no capitulo 2, apresentamos o processo orgamentario no Brasil pos-
1988, descrevendo as regras e etapas que o integram, bem como os

instrumentos que promovem a intermediacéo financeira entre o governo federal
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e as unidades federativas. Neste capitulo, ser4 dado destaque a atuacdo do
Poder Legislativo na politica orcamentaria e especialmente a atuacdo das
bancadas na disputa por recursos para seus estados.

O capitulo 3 traz uma primeira discussao empirica em torno de dados
coletados, descrevendo as caracteristicas mais relevantes do processo de
execucdo de emendas de bancada no periodo 2003 — 2008. Nesse sentido,
apresentamos a perfil das emendas executadas, o volume total de recursos
pagos pela Unido, o desempenho geral e per capta das unidades federativa na
captacdo dos recursos distribuidos, e a possivel relagdo desse desempenho
com importantes indicadores de natureza politica e socioecondmica.

Por fim, no quarto capitulo, apresentamos uma discussao
metodologica mais profunda e apresentamos e debatemos os resultados
advindos dos testes estatisticos realizados, analisando em que medida eles
corroboram ou ndo as hipdteses sustentadas. Nas consideragdes finais,
apresentamos a sintese dos principais achados e apontamos 0s possiveis

desdobramentos produzidos pelas questdes levantadas por este trabalho.
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1. Federalismo fiscal e intervencao legislativa no
processo orcamentario brasileiro

A politica orcamentaria brasileira, apos a promulgacdo da Constituicao
de 1988, passou a ser orientada por trés instrumentos legais: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Essas trés leis, que serdo tratadas mais
detalhadamente no capitulo seguinte, sdo iniciadas no Executivo e em seguida
sdo remetidas a apreciacdo do Congresso Nacional, que dispde da prerrogativa
de apresentar emendas ao projeto original do Executivo. Posteriormente, 0
projeto retorna ao Executivo, onde o presidente pode vetar ou sancionar as
alteracOes feitas pelos parlamentares. Por fim, na fase de execucdo do
orcamento, o Poder Executivo tem autonomia para efetivar ou néo as

propostas contidas na Lei Orcamentaria.

E importante ressaltar que embora o Executivo seja o ator protagonista
nas fases de elaboracdo e execugédo do orgamento, a possibilidade de interferir
na alocagdo dos gastos nacionais fortaleceu o Poder Legislativo enquanto
instituicdo politica na atual ordem democratica, transformando-o em arena
estratégica dentro do processo orgcamentario. S&o cinco as vias pelas quais o
Legislativo pode interferir na proposta orcamentaria: emendas individuais,
emendas de bancada estadual, emendas de comissédo, emendas das mesas
diretoras da Camara e do Senado e emendas de relator. Dentre essas cinco
modalidades de emendas orcamentarias, as de bancada estadual destacam-se
por dois motivos: 1) a elas é destinado mais da metade do montante total de

recursos gastos com a execucgédo de emendas parlamentares (FIGUEIREDO e
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LIMONGI, 2008) e 2) elas séo responsaveis pelo acirramento do conflito
federativo na medida em que, por seu intermédio, os representantes dos
estados no Congresso Nacional competem pela captagdo de recursos
controlados pela Unido.

Assim, dada a relevancia das emendas de bancada dentro do
processo orcamentario brasileiro e o seu impacto sobre a dindmica federativa
do pais, pode-se colocar as seguintes questdes: ao alocar recursos por meio
de emendas de bancada, quais sdo os estados favorecidos e quais sdo 0s
preteridos pela Unido? Quais sao os fatores de natureza politico-institucional e
sécio-econdmica que ajudam a explicar o desempenho diferenciado das
bancadas estaduais na obtencao de recursos da Uni&o?

Este capitulo tem como objetivo apresentar o enquadramento analitico
gue servira como base para a reflexdo das questdes acima levantadas. Nesse
sentido, dois debates de relevancia para a compreensdao do processo
orcamentério brasileiro no contexto pos-1988 serdo apresentados: na primeira
parte do capitulo discutimos o arranjo federativo vigente no pais, com destaque
para as questdes referentes ao federalismo fiscal. Ja na segunda parte do
capitulo destacamos as interpretacdes em torno do papel do Poder Legislativo
dentro do sistema presidencialista brasileiro e especialmente as suas relacdes
com o Executivo. Nesta parte, daremos realce as abordagens que identificam
0S recursos or¢camentarios como um componente estratégico na interagdo
entre ambos os poderes. Por fim, na conclusdo do capitulo apresentamos o
modo como esses dois debates se complementam na composi¢do de um
quadro analitico coerente para a investigacdo das questfes que norteiam este

trabalho.
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1.1 O Federalismo como forma de organizacéo territo  rial do poder
no Estado: consideracdes sobre e caso brasileiro

O federalismo € um arranjo institucional que organiza as relacdes
territoriais de poder entre um determinado centro politico (Unido) e as partes do
territdrio por ele jurisdicionadas (unidades federativas). Nessa relacdo entre
diferentes esferas de poder, cada ente constitutivo da federacdo tem autonomia
para defender seus interesses e expressar suas especificidades, ao mesmo
tempo em que tem de cooperar com as demais esferas de governo e se
submeter as regras definidas para o conjunto da federacdo. Em outras
palavras, os sistemas politicos federativos sdo marcados pela dupla autonomia
territorial de poder, de modo que ambos os niveis de governo (o central e 0
descentralizado) tém poderes Unicos e concorrentes para governarem sobre o
mesmo territério e as mesmas pessoas (SOARES, 1997).

No que se refere a origem, Stepan (1999) classifica as federacbes
segundo dois modelos: 1) come together: unidades autdbnomas e
independentes entre si constituem uma Unido a fim de fortalecerem-se
mutuamente (exemplo: Estados Unidos) e 2) hold together: paises em que a
unidade é anterior a descentralizacdo e a federacdo emerge para responder as
demandas por autonomia das partes constituintes, em alguns casos isto
significa afastar a ameaca de desagregacéo (exemplo: india).

E importante ressaltar que, assim como as confederacbes e 0s
sistemas unitarios, o federalismo refere-se ao modo como o poder politico é
distribuido dentro de um determinado espaco territorial, sendo que a diferenca
entre estes trés arranjos estd na maior centralizacdo ou descentralizacéo

politica. Assim, enquanto os sistemas unitarios sdao marcados pela forte
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centralizacdo do poder e pelo total controle da autoridade politica pelo governo
central, nas confederacdes sdo as instancias descentralizadas que detém o
poder, ao passo que a autoridade do governo central € ténue e instavel. Por
outro lado, nas federa¢des ha um maior equilibrio no que se refere ao controle
do poder politico entre o governo central e as subunidades territoriais, de modo
que esse tipo de sistema pode ser considerado uma solucdo intermediaria
entre os extremos da centralizagao e da descentralizacao.

De acordo com Soares (1997), algumas das condicbes necessarias ao
funcionamento dos sistemas federativos séo:

a) Divisao territorial do poder em varias subunidades, visando garantir
efetiva autonomia das unidades federativas em relagcdo ao poder central. No
ambito institucional, esta divisdo territorial da autoridade politica deve ser
traduzida pela presenca de poderes Executivo, Legislativo e Judiciario em pelo
menos dois niveis de governo.

b) Sistema bicameral, com a representacdo das subunidades
federadas junto ao governo federal através de uma segunda camara legislativa:
o Senado. Sua importancia nos sistemas federativos € a de favorecer as
negociacbes entre o0s niveis nacional e subnacional de poder, além de
favorecer o checks and balances institucional.

d) Existéncia de uma Suprema Corte de justica responsavel pela
regulacdo de conflitos e pela manutencdo da ordem federal. Tal 6rgdo deve
estar acima dos interesses representados pelos entes federativos a fim de ter
legitimidade no julgamento dos conflitos relativos as demandas territoriais.

e) Definicdo de competéncias (administrativas e fiscais) das esferas de

governo, de modo que todos os entes federativos tenham um minimo de
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autoridade para decidir sobre a gestdo de politicas publicas, financas e
legislacdo concernentes a sua area de jurisdigcéo.

f) Autonomia de cada ente federado para constituir seus governos.
Esta autonomia € um dos requisitos mais importantes para a existéncia de uma
federacao efetiva (RIKER, 1964) e expressa-se nao apenas na existéncia de
eleicdes livres em todos os niveis de governo, mas, sobretudo, pela presenca
de um sistema partidario descentralizado que seja capaz de captar e

representar os diversos interesses presentes no ambito da federacéao.

1.1.1 O federalismo fiscal

Conforme discutido acima, uma das condicdes necessarias para a
existéncia de um sistema federativo € a presenca de algum grau de
descentralizacdo no que se refere a autoridade politica, legislativa,
administrativa e fiscal. Para os fins pretendidos neste trabalho, interessa-nos
analisar a descentralizacdo no ambito fiscal, que constitui 0 assunto dessa
secao.

O modo como se da a reparticho dos recursos e dos gastos
governamentais no ambito de uma federacao recebe o nome de federalismo
fiscal, cujo objetivo € regular as relacdes intergovernamentais de carater
financeiro, garantindo uma efetiva autonomia fiscal para todos o0s niveis
governamentais.

As abordagens classicas do federalismo fiscal (MUSGRAVE, 1980;
OATES, 1972) ressaltam que, visando uma maior eficiéncia econbmica e a
minimizacdo das perdas financeiras provocadas pelas disputas fiscais, a
distribuicdo das competéncias tributarias no ambito de uma federacao deve ser

feita levando-se em conta a mobilidade das bases de tributacdo. Com isso,
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argumenta-se que as tributacbes sobre o consumo e sobre as bases
fisicamente imutaveis (propriedade) deveriam ser responsabilidade das esferas
descentralizadas de poder, o que inibiria o deslocamento dos agentes
econdbmicos entre as diferentes partes do territério com o intuito de auferir
vantagens tributarias. Por outro lado, o governo central deveria responsabilizar-
se pela tributacdo da renda e de outros bens fisicamente mutaveis: o
estabelecimento de regras e taxas Unicas para todo o territério nacional
reduziria os riscos da emergéncia de guerras fiscais entre as diferentes
subunidades nacionais.

Os tedricos do federalismo fiscal argumentam ainda que, ao prover as
esferas subnacionais de autonomia financeira, a descentralizacdo das
competéncias tributarias assegura que uma série de tributos seja gerida de
maneira mais eficaz, j& que tais governos estdo mais proximos das demandas
da populagcdo. Ademais, a descentralizacdo favoreceria maiores graus de
accountability fiscal, o que significa que os contribuintes teriam melhores
condigbes de acompanhar o0 modo como 0s impostos pagos ao governo séo
empregados, gerando incentivos para que os gestores publicos trabalhem de
maneira mais eficiente.

No entanto, Rezende (2001) ressalta que as diversidades sécio-
econdmicas, administrativas e culturais que em geral caracterizam os estados
federativos ndo permitem acomodar as necessidades financeiras dos entes
federativos as proposi¢des das teorias classicas. Nesses casos, a implantacao
de mecanismos de transferéncias — nos quais parte das receitas arrecadadas
por um ente federado é repassada a outros, por intermédio da Unido — pode

representar uma boa solugéo:
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Quando as desigualdades regionais sdo grandes, o equilibrio entre a
reparticdo de competéncias e a autonomia federativa depende de um
eficiente sistema de transferéncias compensatérias, capaz de
equilibrar o interesse dos estados mais desenvolvidos, que preferem
mais autonomia para tributar, e os dos estados mais atrasados, que
necessitam completar suas fracas possibilidades de arrecadacao
com transferéncias promovidas pelo poder central (REZENDE, 2001:
186)

E importante ressaltar, contudo, que a contrapartida de um sistema
tributario marcado por um grande volume de transferéncias
intergovernamentais compensatorias pode levar, de acordo com certas

interpretacdes, a um sistema financeiro menos eficiente e mais desequilibrado:

As transferéncias intergovernamentais promovem a subvaloragéo
dos custos dos bens publicos locais, levando a uma provisédo
ineficiente, isto €, excessiva em relacdo aquela que se produziria no
caso em que 0s impostos locais financiam a totalidade dos bens
publicos oferecidos localmente. [...] A menor correspondéncia entre a
carga de impostos e a provisdo de bens publicos locais provoca a
separacao entre o imposto e as decisdes de gasto publico. Como as
transferéncias intergovernamentais compensatorias sao financiadas
por impostos federais, cria-se a percep¢éo de que o custo dos bens
publicos locais pode ser financiado por contribuintes nao locais
(BLANCO COSSIO, 1996: 21)

Nesse sentido, se por um lado o0s repasses intergovernamentais
podem amortecer as desigualdades territoriais no ambito de um sistema
federativo, por outro, eles podem provocar distor¢cdes e diminuir os graus de
accountability fiscal, gerando incentivos para a expansdo dos gastos das
unidades receptoras e a diminuicdo dos seus esforcos em arrecadar receitas
préprias.

A concluséo dai decorrente € de que a descentralizacdo das financas
no ambito de uma federacdo € uma tarefa complexa, na qual o sistema
tributario, a capacidade de gestédo dos entes federativos e as heterogeneidades
territoriais devem ser levados em conta e organizados de modo a minimizar as
perdas e os conflitos internos. A desordem fiscal do Brasil da década de 1980 e

inicio dos anos 90 € uma ilustracdo adequada dos efeitos negativos advindos
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de um processo de descentralizacdo feito de modo a subestimar os fatores

acima mencionados, conforme se discutird adiante.

1.1.2 O federalismo fiscal no Brasil

O federalismo foi instituido no Brasil através do Decreto n° 1 de 1889,
durante o governo provisorio do Marechal Deodoro da Fonseca. Com a
promulgacéo da primeira constituicdo republicana do pais, em 1891, o sistema
federal foi ratificado, conferindo expressdo aos interesses territoriais latentes
desde o periodo colonial (CARVALHO, 1998). A partir de entdo, as
Constituicdes subsequientes (1934, 1937, 1946, 1967 e 1988) reafirmaram o
federalismo como meio de vinculacédo entre 0 governo central e as unidades
territoriais, sendo que, em cada contexto, o arranjo federativo apresentou
caracteristicas  distintas, alternando periodos de maior e menor
descentralizacdo (CAMARGO, 2001).

No que se refere ao federalismo brasileiro atual, inaugurado pela
Constituicdo de 1988, pode-se dizer que suas principais caracteristicas
institucionais sdo: a) trés niveis autbnomos de governo: Unido; 26 estados e 1
Distrito Federal; e 5565 municipios; b) poderes Executivo e Legislativo nos trés
niveis, e Judiciario na Unido e nos estados; c) representacédo dos estados no
Legislativo nacional por meio de um Senado, no qual cada unidade federativa
conta com trés representantes; e d) existéncia de um Supremo Tribunal
Federal (STF), responsavel por julgar os conflitos envolvendo entes federados.

No que se refere especificamente ao federalismo fiscal do periodo pos-
1988, os dois principais elementos que o compdem sdo: o de transferéncias
intergovernamentais e o sistema tributario descentralizado. No caso das

transferéncias intergovernamentais, pode-se destacar:
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A) Transferéncias dos estados aos municipios:

Transferéncias constitucionais: 0s governos estaduais sao
obrigados a transferir 25% do que arrecadam com o ICMS aos
seus municipios, observando os niveis de atividade industrial e
comercial.

Transferéncias voluntarias: sédo repasses efetuados pelos
governos estaduais em favor dos municipios, realizados mediante
convénios e acordos, tendo como finalidade a realizacdo de obras

e/ou servigos.

B) Transferéncias da Unido a estados, municipios e Distrito Federal:

Transferéncias constitucionais: Sao recursos provenientes de
parte do que o governo federal arrecada com o Imposto de Renda
(IR) e com o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), sendo
utilizados para a composicao de fundos a serem repartidos entre
as subunidades de governo, segundo critérios redistributivos.
Algumas das principais formas de transferéncias constitucionais
de recursos da Unido séo: Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Fundos
Constitucionais do Centro-Oeste (FCO), do Norte (FNO), do
Nordeste (FNE) e Fundo de Compensacéo pela Exportacdo de
Produtos Industrializados (FPEX).

Transferéncias voluntarias: sao recursos correntes ou de capital
transferidos a outros entes da Federacgdo a titulo de cooperacéao,

auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorrem de
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determinacdo constitucional, legal ou destinados ao Sistema
Unico de Sade.

A operacionalizacdo das transferéncias voluntarias é, em regra,
viabilizada por meio de convénios ou contratos de repasses, tendo como
condicao necessaria o pagamento de uma contrapartida financeira por parte do
ente beneficiado, conforme seu tamanho populacional e localizag&o regional. O
valor da contrapartida € definido anualmente pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

Quanto ao atual sistema tributario brasileiro, seus principais contornos
foram definidos pela Constituicdo de 1988, que distribuiu as competéncias

tributarias da seguinte forma:

Tabela 01
Distribuicdo das competéncias tributarias entre os entes federativos a partir da
Constituicdo de 1988
Tributos municipais Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU), Imposto Sobre Servigos

(ISS) e Imposto sobre Transmisséao inter vivos de Bens Iméveis e de Direitos
a Eles Relativos (ITBI)

Tributos estaduais Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos de Transporte
Interestadual e intermunicipal e de Comunicagdes (ICMS), Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto sobre Transmissao
causa mortis ou Doacgédo de Bens e Direitos (ITCD)

Tributos federais Imposto de Renda (IR), Imposto sobre Exportacdo (IE), Imposto sobre
Importagdo (1), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre
Operacdes de Crédito, Cambio e Seguros (IOF), Imposto Territorial Rural
(ITR)

Fonte: REZENDE, 2001a.

Em relagdo ao volume de recursos tributarios controlados por cada
ente federativo, observou-se uma forte descentralizacdo de receitas federais
em direcado dos estados e, principalmente, dos municipios, conforme observa-

se na Tabela 02 abaixo:
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Tabela 02
Distribuicdo percentual de recursos tributarios ent re os trés entes federativos
(1980, 1988 e 1997)

Unido Estados Municipios
1980 69,2 22,2 8,6
1988 62,3 26,9 10,8
1997 56,4 27,5 16,1

Fonte: ABRUCIO, 1999: 15

A descentralizacdo tributaria ilustrada pelos dados acima pode ser
interpretada como uma consequéncia da identificacédo, difundida ao longo dos
anos 1980, entre redemocratizagdo e descentralizacdo federativa, com
destaque para a descentralizagdo de recursos financeiros. Essa identificagéo
teve impactos consideraveis sobres os trabalhos da Assembleia Constituinte,
durante a qual formou-se, de um lado, um grupo composto por estados
desenvolvidos das regides Sul e Sudeste, interessados em aumentar sua
capacidade de arrecadacdo propria e, de outro lado, uma coalizdo composta
pelos estados menos desenvolvidos, desejosos de aumentar as transferéncias
federais para os cofres estaduais. Em comum, ambos os grupos tinham o
interesse em ampliar suas receitas, o que efetivou-se com a Reforma Tributéria
levada a cabo na Constituicdo de 1988 (KUGELMAS, 2001; ARRETCHE,
2005).

A forca das demandas por descentralizacdo de competéncias
tributarias evidenciou-se, por exemplo, no fato de que o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigcos (ICMS) - maior imposto nacional e
responsavel por cerca de 25% do que é arrecado no pais - ndo apenas

continuou sob responsabilidade estadual, como teve sua base de tributag&o
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ampliada’. Além disso, Versano (1997) ressalta que, apesar de a Lei
Complementar n°24 de 1975 determinar condigcbes especificas para a
concessdo de incentivos relacionados ao ICMS? na pratica, os estados
passaram a decidir de forma autonoma e unilateral sobre a isencéo de tal
imposto, o que ampliou ainda mais o poder das unidades federativas no plano
fiscal.

A maior autonomia dos estados em relacdo ao ICMS beneficiou
principalmente os estados ricos, ja que o montante arrecadado de tal tributo é
proporcional ao nivel de atividade econdmica. No entanto, os estados menos
desenvolvidos também foram beneficiados com a outra forma de
descentralizacdo de recursos, ja que as aliquotas dos Fundos de Participacéo
dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) — cujos critérios de rateio séo
fortemente redistributivos — foram reajustadas, ampliando o montante de
transferéncias constitucionais da Unido para as subunidades nacionais.

E importante ressaltar que, apesar da marcada descentralizacdo de
recursos nos anos 80, as esferas subnacionais de governo continuaram
empenhadas na busca por mais recursos econdmicos, utilizando-se da
autonomia adquirida para conseguir vantagens no plano fiscal. Abrucio (1998)
destaca uma série de medidas econbmicas dos governos estaduais que,
tomadas de maneira unilateral, acabaram produzindo impactos negativos para

toda a federagdo, podendo-se destacar: 1) as fortes pressodes inflacionarias

! Os impostos sobre eletricidade, produtos minerais, combustiveis e lubrificantes, servicos de
comunicacao e transporte foram incorporados a base de tributagdo do ICMS — até entédo
denominado ICM — transformando-o em Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢des (ARRETCHE, 2005).

% Dentre as condicBes previstas pela Lei, destaca-se: a necessidade de anuéncia do Conselho

de Politica Fazendéaria (CONFAZ) e o respaldo de todas as unidades federativas nele
representados.
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resultantes do modo como o0s governos estaduais legislavam em relacdo ao
ICMS por meio do aumento constante das aliquotas 2) os déficits fiscais
advindos do uso politico e particularista dos bancos estaduais como fonte de
empréstimos para 0s executivos estaduais e 3) o endividamento desenfreado
das unidades federativas. Nesse Ultimo caso, deve-se ressaltar que, por
diversas ocasides, a Unido tentou facilitar o pagamento das dividas estaduais
através de acordos e negocia¢gbes com o0s estados; porém, na maior parte das
vezes, as unidades federativas davam calotes e descumpriam os acordos

firmados:

Diversas negociacBes foram feitas e, com raras excecles
(basicamente, Ceard e Santa Catarina), a grande maioria dos
estados ndo cumpriu sua parte nos acordos. A primeira vista, o
“pato” foi pago integralmente pela Unido; contudo, um dos efeitos
destes calotes era 0 aumento da taxa de juros, processo que
afetava a todos os estados. Assim, 0 que parecia racional para cada
um dos governos estaduais, era irracional para o conjunto deles,
notando que os mais desfavorecidos seriam exatamente os que
cumprissem sua parte no pagamento da divida. A légica predatéria,
portanto, prejudica a todos, porém faz dos estados rent-seeking,
relativamente, os menos prejudicados (ABRUCIO, 2003: 17)

Outro exemplo de como a descentralizacdo de recursos do periodo
pés-redemocratizacdo produziu efeitos negativos sobre o sistema fiscal
brasileiro refere-se a chamada guerra fiscal entre os estados, cuja emergéncia
esta relacionada ao amplo grau de autonomia fiscal assumido pelos estados,
sobretudo em relagdo ao ICMS, sem mecanismos eficazes de coordenagéo
tributaria entre eles. Assim, interessados na atracdo de investimentos para seu
territdrio, os governos estaduais passaram a competir entre si buscando
oferecer as condicdes mais atraentes ao capital privado, usando como
instrumentos: a isen¢do ou reducdo das aliquotas de ICMS, a doacéo de terras,
a realizacdo de obras de infra-estrutura, a concessdo de créditos, o

fornecimento gratuito de servi¢cos de agua e eletricidade, dentre outros.
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No Brasil dos anos 1990, a guerra fiscal desenvolveu-se em trés
frentes principais: 1) as industrias de alta tecnologia, responsaveis pela
emergéncia de disputas envolvendo o estado de Sao Paulo, que, em diferentes
contextos, entrou em competicdo com Minas Gerais, Parana, Bahia e
Amazonas; 2) a agroindustria, que fez emergir disputas envolvendo Minas
Gerais e Goias; 3) a industria automobilistica, cujo conflito mais conhecido
ocorreu entre o Rio Grande do Sul e Bahia, em torno da instalacdo da fabrica
da Ford. Nessa ocasiéo, os baianos “cobriram a oferta” proposta pelo governo
gaucho para a instalacdo da montadora de automéveis, que desistiu do
contrato com o Rio Grande do Sul e optou por instalar-se na Bahia. As disputas
entre os governos da Bahia e do Rio Grande do Sul em torno do investimento
da Ford ndo se restringiram aos dois estados, mas acabaram envolvendo
também a Unido e os demais estados, que, de acordo com 0s seus interesses
especificos, tomaram posi¢des distintas em relacédo ao conflito (DULCI, 2002).

Nesse sentido, o que se conclui a partir do exposto € que, embora a
descentralizacdo de recursos fosse uma demanda legitima e pertinente ao
longo da década de 1980, a sua efetivacdo deu-se de maneira desordenada e
com consequéncias perversas para o sistema tributario e fiscal brasileiro, bem
como para as relacgdes federativas de um modo mais amplo.

A reversdo desse quadro de descentralizacdo de recursos e de crise
fiscal teve vigéncia principalmente a partir do Plano Real, ao final do governo
I[tamar Franco (1992-1994), e ao longo do governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998), quando o governo federal tomou medidas
centralizadoras que impactaram o federalismo fiscal brasileiro em trés frentes

principais: a) crescente imposi¢cao de restricbes as prerrogativas de gastos dos
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governos estaduais b) responsabilizacao fiscal e c) ampliacdo dos recursos sob

responsabilidade do governo federal.

hY

No que diz respeito a reducdo das prerrogativas dos governos
subnacionais, teve destaque o aumento da vinculagdo das receitas estaduais e
municipais a determinados tipos de despesas, como o pagamento das dividas
contraidas pelos governos e o investimento em politicas publicas de areas
especificas. Assim, no caso da saude, por exemplo, a Emenda Constitucional
n° 29, de 13 de setembro de 2000, estipulou que, a partir daquele ano, 7% das
receitas estaduais e municipais deveriam ser investidas em saude, sendo que,
até 2004, o percentual de vinculacdo deveria crescer para 12%, no caso dos
estados, e 15%, no caso dos municipios. J& na &rea da educacgdo, criou-se 0
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundef), em 1996, que
estabeleceu que 15% das receitas ja destinadas a educacdo passariam a
compor um fundo que, em cada subunidade nacional, seria distribuido na
propor¢cdo do numero de alunos matriculados anualmente na respectiva rede
de ensino. Além disso, definiu-se também que pelo menos 60% dos recursos
do fundo deveriam ser destinados a remuneracdo dos profissionais do

magistério em efetivo exercicio de suas atividades no ensino fundamental

publico.

Outra medida importante no que tange a restricdo da autonomia fiscal
dos estados deu-se por meio de definicAo de um teto para os gastos com a
folha de pagamento. A Lei Camata (Lei Complementar n°82/95), que
regulamenta tal restricdo, foi aprovada em 1995, prevendo que, a partir de

1999, os governos subnacionais que destinassem mais de 60% de suas
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receitas para o pagamento de pessoal seriam punidos com a retencdo de

fundos federais.

No ambito financeiro, a perda de autonomia fiscal por parte das
unidades federativas teve como episédio principal a privatizacdo dos bancos
estaduais por meio do Programa de Reducdo do Setor Publico no Setor
Financeiro (Proes), em vigor a partir de 1997. Com isso, 0s governos estaduais
perderam uma de suas principais fontes de empréstimo, tendo como
recompensa a renegocia¢do de suas dividas junto ao governo federal, que, por
sua vez, imp0s metas e estabeleceu puni¢cées para evitar calotes dos entes

subnacionais.

A aprovacado da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n°101, de 2000), engendrou outra importante restricdo a liberdade dos
governos estaduais e municipais na gestao e alocacao dos recursos. Por meio
dessa lei, foram tomadas medidas visando inibir a irresponsabilidade financeira
de todos os niveis de governo, como a adocdo de limites rigidos para o
endividamento e para a rendncia fiscal. Ademais, com o intuito de produzir
maior transparéncia na gestédo das finangas publicas, todos os entes federados
passaram a ser obrigados a apresentar seu planejamento orcamentario anual,
comprovando o equilibrio entre suas receitas e seus gastos. As despesas com
pessoal também foram minuciosamente regulamentada pela LRF, que
estabeleceu que a folha de pagamento dos trés niveis de governo ndo poderia
ultrapassar os limites por ela determinados. Para os entes federativos cujas
despesas com pessoal e cujo nivel de endividamento ultrapassavam os limites
fixados, foram estabelecido prazos para regularizacdo da situacao. A principal

punicdo prevista na LRF para os entes que descumprissem as determinacdes
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nela contidas foi a vedacdo do recebimento de transferéncias voluntarias;
contudo, a Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal (Lei n°10.028 de 2000)
estabeleceu outras penalidades mais rigidas para as autoridades envolvidas na

gestao irresponsavel das finangas publicas.

Com relagdo a ampliagdo das receitas federais, as principais medidas
tomadas pelo governo federal incidiram sobre as contribuicbes sociais, cuja
importancia estratégica reside no fato de serem de responsabilidade exclusiva
da Unido, ndo estando sujeitas a reparticdo com os estados e municipios. Com
isso, a partir de 1994, as contribuigcdes sociais cresceram em numero e tiveram
suas aliquotas reajustadas de modo a promover uma consideravel ampliacao
da arrecadacdo do governo federal. De acordo com Samuels (2003), entre
1990 e 2001, as contribuicOes sociais passaram de 27,2% para 46,7% da
receita da Unido. Ja Castro, Ribeiro e Duarte (2008) destacam que, entre 1995
e 2005, o aumento da arrecadacao das contribuicdes sociais produziram um

significativo efeito sobre a ampliagédo da carga tributaria no Brasil.

Dentre as contribuicbes criadas no periodo poOs-redemocratizacao,
destaca-se: 0 Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira (IPMF)?,
instituido em 1993; a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econémico
(CIDE), instituida em 2001; a Contribuicdo para o Plano de Seguridade do
Servidor Publico (CPSS), instituida em 2003. Essas contribuicbes vieram a se
juntar a outras pré-existentes, como a Contribuicdo para os Programas de
Integracdo Social e Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/PASEP),

Contribuicdo Social para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a

® Em 1997, o IPMF passou a se chamar Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagao

Financeira (CPMF), tendo sido extinto dez anos depois por decisdo do Senado Federal.

37



Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), cujas aliquotas sofreram

importantes reajustes entre 0s anos de 1996 e 1998.

Além das contribui¢cdes sociais, a Unido buscou se fortalecer no plano
fiscal por meio da ampliacdo do montante de recursos sem vinculagdo a sua
disposicéo. Nessa direcdo, a Emenda Constitucional n°10 de 1994, criou o
Fundo Social de Emergéncia (FSE)* autorizando a desvinculacdo de 20% de
todos os impostos e contribuigdes federais para a formagdo de um fundo que,
por ser constituido de recursos livres, proporcionaria maior flexibilidade na

alocacgéao de recursos por parte da Unido.

E importante ressaltar que o éxito do governo federal na contencéo do
processo de descentralizacao, ilustrado pelas a¢cées acima apresentadas, néo
significou que os governos subnacionais, especificamente os estados, tenham
abandonado a busca pela ampliagcdo do seu poder fiscal. Pelo contrério, as
restricbes as prerrogativas fiscais dos estados fizeram com que os atores
politicos estaduais passassem a buscar o0s recursos necessarios a realizacédo
de investimentos e politicas publicas em outras arenas, como o Or¢camento

Geral da Uniédo (AGU).

Assim, na medida em que a intervencdo das unidades federativas no
processo or¢camentario nacional tem como importante mecanismo a atuagéo
dos seus representantes no Congresso Nacional, discutiremos, na préxima
secdo, o papel do Poder Legislativo na politica brasileira, assim como as suas

relagcbes com o Poder Executivo.

* Em 1997, o FSE passou a se chamar Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e, em 2000,
Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU).
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1.2 O Poder Legislativo no presidencialismo brasile  iro: implicacdes
sobre 0 processo orgamentario

A Constituicdo de 1988 converteu o Congresso Nacional em um ator
relevante na politica orcamentaria brasileira, dando a ele a importante
prerrogativa de intervir no planejamento orcamentario (Plano Plurianual e Lei
de Diretrizes Orcamentarias) e na alocacdo dos recursos propriamente ditos
(Lei Orcamentaria Anual). Entretanto, para se ter uma nocdo de qual € a
verdadeira influéncia do Congresso no processo orcamentario, € preciso
entender o papel do Poder Legislativo na politica brasileira em um sentido mais
amplo, o que é alvo de intenso debate entre diferentes abordagens

interpretativas.

1.2.1 Abordagens em torno da atuacdo do Poder Legis lativo no
presidencialismo brasileiro e de suas relagbes com o Executivo

Ao longo da década de 1990, a Ciéncia Politica assistiu a emergéncia
de uma importante discussdo a respeito da estabilidade e do potencial
democratico dos sistemas politicos presidencialistas. Entre os precursores
desse debate, Juan Linz (1990) defendia que a governabilidade dos sistemas
presidencialistas seria fortemente afetada pelo fato de haver duas elei¢cdes
distintas e independentes para o Executivo e o Legislativo. Segundo o
argumento, a auséncia de vinculos eleitorais entre ambos os poderes teria
como conseqléncia a instabilidade politica na medida em que, ndo tendo a
obrigatoriedade de contar com o apoio dos parlamentares para permanecer no
governo, o presidente — eleito diretamente pela populacdo — teria estimulos
para agir de maneira independente em relacdo ao Legislativo, o que implicaria
em baixa coordenacéo entre Executivo e Legislativo e, conseqlentemente, em

ingovernabilidade. Ainda de acordo com essa abordagem, a rigidez dos
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mandatos, a tendéncia plebiscitaria das eleicdes presidenciais e o
personalismo politico seriam outros desdobramentos negativos dos sistemas
presidencialistas.

Em didlogo com essa interpretacdo, Mainwaring (1993) defende que
nao sao os sistemas presidencialistas que produzem ingovernabilidade, mas
sim a sua combinagcdo com outros elementos institucionais, especificamente o
multipartidarismo. De acordo com o autor, diferentemente dos sistemas
presidencialistas bipartidarios, em que o presidente tem grandes chances de
contar com o0 apoio da maioria dos parlamentares, nos sistemas
presidencialistas multipartidarios sdo pequenas as chances de o partido que
controla o Executivo contar com uma maioria parlamentar que forneca o apoio

necessario para a aprovacao de sua agenda no Congresso Nacional.

As contribuices recentes sobre o presidencialismo ndo enfatizaram
suficientemente quao importantes sao as combinacdes institucionais.
A combinacdo entre presidencialismo e um sistema multipartidario
fragmentado é especialmente desfavoravel a emergéncia de um
governo democratico eficaz. Em um sistema fragmentado, a
probabilidade de ocorrerem impasses Executivo/Legislativo e
paralisia decisoria é particularmente alta. (MAINWARING, 1993: 69)

Shugart e Carey (1992), por sua vez, questionaram os argumentos de
Linz ao ressaltar que o presidencialismo comporta uma série de variacdes, de
modo que diferentes sistemas presidencialistas podem apresentar distintos
graus de governabilidade, o que impede a realizacdo de generalizacdes
baseadas na dicotomia presidencialismo versus parlamentarismo. Nesse
sentido, os autores ressaltam que para ter uma conclusdo precisa da
capacidade dos diferentes presidentes em aprovar sua agenda no Congresso é
necessario levar em conta fatores como: a efetiva independéncia entre
Legislativo e Executivo; os poderes legislativos do Presidente; e a

fragmentacao e disciplina partidarias.
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No Brasil recém-democratizado do final da década de 1980 e inicio
dos anos 90, o tema da governabilidade também foi objeto da atencdo de
muitos trabalhos preocupados com a capacidade das instituicbes politicas
brasileiras em dar conta de solucionar os conflitos e desafios inerentes ao novo
contexto politico. Em um primeiro grupo de trabalhos, tiveram destaque as
interpretacbes de cientistas politicos norte-americanos (AMES, 1995;
MAINWARING, 1993, SAMUELS, 2000) que, em comum, apresentavam uma
visdo pessimista em relacdo a emergéncia de padrdes de governabilidade na
recém-instituida democracia. O motivo da desconfianca tinha como base as
caracteristicas das instituicées politicas brasileiras: representacdo proporcional
de lista aberta, sistema partidario fragmentado e com partidos indisciplinados,
bicameralismo assimétrico e federalismo robusto. Destacavam, ainda, a
combinacéo destas caracteristicas (bicameralismo mais presidencialismo mais
multipartidarismo mais federalismo mais representacdo proporcional) que
geraria um sistema politico excessivamente fragmentado e com muitos pontos

de veto.

No que se refere especificamente ao papel do Poder Legislativo na
politica brasileira e suas relagdes com o Executivo, essas interpretagfes, de
um modo geral, sustentavam que, guiados pelos incentivos particularistas
provenientes das instituicbes politicas vigentes (especificamente a
representacdo proporcional de lista aberta), os parlamentares agiriam, no
ambito do Congresso Nacional, visando unicamente 0sS seus interesses
pessoais e eleitorais, isto é, buscariam recursos e beneficios para as suas
bases eleitorais, dando pouca atencgdo as politicas mais amplas e de interesse

nacional. Além disso, por ser pautada na esfera estadual, a estrutura de
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carreira dos parlamentares brasileiros seria responsavel por deixa-los
fortemente expostos a influéncia dos chefes dos executivos estaduais,
comprometendo ainda mais o seu envolvimento e apoio as politicas de ambito
nacional (SAMUELS, 2000). Nesse cenério, agravado pela fragmentacdo e
pela baixa disciplina partidaria, o presidente da Republica ndo poderia confiar
no apoio nem dos parlamentares do seu proprio partido e, com isso,
encontraria sérios obstaculos para formar uma base de sustentacdo confiavel

no Congresso Nacional.

Numa perspectiva complementar, outros trabalhos ressaltaram que o
conflito entre Executivo e Legislativo no Brasil seria agravado pela
desproporcionalidade da representagdo dos estados nas duas Casas
Legislativas. De acordo com essas interpretacbes, ao sobre-representar 0s
interesses tradicionais e oligarquicos das elites dos estados pobres a custa das
demandas modernizantes dos estados mais desenvolvidos (que sédo sub-
representados) (SOARES, 2001), o sistema politico vigente no pais conferiria
um carater eminentemente conservador ao Congresso Nacional, opondo-o ao
Executivo. Este, em decorréncia da eleicdo majoritaria para presidente da
Republica, tenderia a defender demandas mais progressistas e mais afinadas
aos interesses das regides mais desenvolvidas no pais, onde concentra a
maior parte do eleitorado (KINZO, 1990). Com isso, além dos multilos pontos
de veto e dos obstaculos inerentes ao desenho das instituicbes, a
ingovernabilidade do sistema presidencialista brasileiro seria a consequéncia
também da incompatibilidade entre um poder Legislativo conservador e

paroquial, e um Executivo progressista e voltado para interesses mais amplos.
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Na contra-mao dessa abordagem e tendo como foco a dinamica
interna das instancias decisérias, Figueiredo e Limongi (1999 e 2007)
constataram que as relagfes entre Executivo e Legislativo no Brasil p6s-1988
tém sido marcadas pela existéncia de coalizBes governistas estaveis,
compostas por partidos disciplinados e capazes de fornecer a sustentag&o
necessaria para a aprovacdo da agenda do Executivo. Além disso, em
contraposi¢ao a ideia de que o presidente € refém dos interesses particularistas
e localistas dos parlamentares, os autores evidenciam que, de um modo geral,
o Executivo domina o processo legislativo e consegue obter altas taxas de

sucesso na aprovacao de seus projetos.

Por tras dessas constatagbes encontram-se trés elementos
institucionais do periodo pds-1988: 0 aumento das prerrogativas legislativas do
presidente da Republica, a forca das liderancas dos partidos majoritarios nos
processos internos do Legislativo, e a concentracdo de recursos politicos e
financeiros no Executivo. De acordo com os autores, com a Constituicao de
1988, determinados poderes do presidente — muitos dos quais remanescentes
do periodo autoritario — como a possibilidade de editar medidas provisérias, de
propor emendas constitucionais, de pedir urgéncia na votacdo dos projetos de
sua iniciativa e de iniciar projetos nas areas administrativa, tributaria e
orcamentéria colocaram o Executivo em uma posi¢do privilegiada no que se

refere & agenda legislativa.

No interior do Congresso Nacional, a forca do Executivo é respaldada

pela atuacdo dos lideres partidarios, que, mediante o uso dos varios poderes
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que concentram®, conseguem inibir o comportamento particularista dos
parlamentares e reduzir o seu poder de barganha individual. A conseqiiéncia
disso seria uma maior disciplina partidaria que viabilizaria a construcdo de

coalizbes estaveis e favoraveis a governabilidade.

Nesse sentido, opondo-se as abordagens mais pessimistas em relacéo
a possibilidade de haver governos estaveis em sistemas politicos que
combinam presidencialismo e multipartidarismo, Figueiredo e Limongi (1999)
evidenciaram que a dinamica governativa vigente no Brasil assemelha-se a dos
sistemas parlamentaristas, tidos como favoraveis a governabilidade. Isso
ocorre, segundo os autores, porque a distribuicdo das pastas ministeriais e de
outros cargos do Poder Executivo € feita de modo a constituir uma base de
sustentacdo do governo no Congresso, operando como uma espécie de
alicerce do chamado presidencialismo de coalizdo. Neste, a correspondéncia
entre os partidos da base governamental e os da base legislativa permite que

haja coordenacdo entre o governo e a sua coalizdo parlamentar, a qual

assegura o apoio necessario a aprovacao das propostas do Executivo:

[...] o sistema politico brasileiro ndo opera de forma muito diferente
dos regimes parlamentaristas. Os presidentes “formam o governo”
da mesma forma que 0s primeiros-ministros em sistemas
multipartidarios, isto €, distribuem ministérios aos partidos e formam
assim uma coalizdo que deve assegurar 0s votos necessarios no
Legislativo. As linhas que dividem parlamentarismo e
presidencialismo ndo sdo tdo rigidas como a literatura afirma
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999: 101).

Em didlogo com a abordagem de Figueiredo e Limongi, muitos trabalhos
posteriores a respeito do comportamento parlamentar e das relacdes entre

Executivo e Legislativo no Brasil tém acrescentado e problematizado aspectos

® Dentre outras coisas, os lideres controlam as indicacdes de deputados para as Comissdes, 0
tempo de tribuna que usam e representam a sua bancada na escolha da pauta e do
cronograma legislativo. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999)
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importantes em torno dos argumentos defendidos por esses autores. Ao
comparar o relacionamento do presidente da Republica com a Camara dos
Deputados nos dois periodos democraticos da histéria politica brasileira (1946-
1964 e 1988 em diante), Santos (1997) constatou que, a despeito das macro-
instituicbes politicas (o presidencialismo, o multipartidarismo e 0 sistema
eleitoral com voto proporcional de lista aberta) terem sido mantidos, o sistema
democratico p6s-1988 é muito mais favoravel a governabilidade do que o
anterior. Isso significa que nao apenas os presidentes atuais tém mais sucesso
de aprovacdo de suas agendas, mas também que as médias de disciplina e
coesdo partidarias tém sido mais elevadas do que na Republica de 46.
Corroborando as andlises de Figueiredo e Limongi, 0 autor ressalta que a
explicagdo para a maior estabilidade politica do periodo atual esté relacionada
as mudancas ocorridas na dindmica do processo decisorio, especificamente na
ampliacdo do poder de agenda do presidente e de sua capacidade de intervir

no processo legislativo:

O Executivo pode, atualmente, pedir, de maneira unilateral, urgéncia
para a tramitacdo de seus projetos. Possui, além do mais, monopdlio
sobre a emissao de projetos que fixem o efetivo das Forcas Armadas
e aqueles de natureza financeira. [...] Os recursos de agenda podem
afetar positivamente a tendéncia majoritaria na Camara em favor das
pretensdes presidenciais. Por isso, a defesa, neste artigo, do
argumento institucionalista, mas ndo no sentido macro, que faz
mengdo unicamente a variaveis estruturais do sistema politico.
Defendo o argumento que mudancas nas regras que regulam o
processo decisoério, e ndo as instituicdes que formam a poélis, foram
determinantes para a alteracdo da relacdo Executivo/Legislativo.
(SANTOS, 1997: Online)

Amorim Neto e Santos (2002, 2003), ao analisarem a producdo
legislativa brasileira entre 1985 e 1999, procuraram compreender em que
medida a relagéo entre Executivo e Legislativo no Brasil seria caracterizada por

uma divisdo do trabalho segundo a qual ao primeiro seria delegada a
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responsabilidade pelas politicas de alcance nacional, ao passo que 0s
parlamentares dedicar-se-iam prioritariamente as politicas de interesse local,
isto é, relacionadas as suas bases eleitorais. O que Amorim Neto e Santos
observaram a esse respeito € que, além de a maior parte da producdo
legislativa dos deputados nao se referir a problemas locais, os incentivos para
a delegacdo de politicas de ambito nacional ao Executivo s6 tém algum
impacto sobre os parlamentares da base governista, ja que, entre o0s
oposicionistas, o incentivo predominante é o de se valorizar os projetos de lei
de abrangéncia nacional como forma de divulgar as posi¢cées nao-governistas

para as elei¢des futuras.

Estas constatacfes, ressaltam os autores, ndo permitem concluir que o
Congresso Nacional seja blindado as praticas paroquiais. Pelo Contrario, se as
leis iniciadas pelo Legislativo sdo em sua maioria relacionadas a questdes
nacionais, o mesmo nao se pode dizer dos decretos parlamentares, cujos
temas tratados sdo majoritariamente de abrangéncia local. Nesse sentido,
Amorim Neto e Santos ressaltam que haveria uma concentracdo do
paroquialismo legislativo em torno dos decretos, o que seria explicado por
incentivos institucionais: o presidente ndo pode iniciar ou vetar decretos
legislativos, que, sendo inteiramente produto da atuacéo parlamentar, ndo sofre
os efeitos nacionalizantes advindos da acdo do Executivo. Com isso, 0s
autores concluem que a analise dos interesses (nacionais ou locais) e dos
atores (partidos nacionais, bancadas estaduais, comissées ou parlamentares
individuais) que predominam no Legislativo brasileiro deve necessariamente

levar em conta cada uma das modalidades decisorias existentes.
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A dicotomia paroquialismo versus universalismo no ambito do
comportamento parlamentar também foi objeto da analise de Carvalho (2003).
Este autor observou que apesar de as regras que organizam O Processo
decisorio no Brasil p6s1988 favorecerem a atuacdo dos partidos — o que
supostamente neutralizaria 0s incentivos distributivistas produzidos pelo
sistema eleitoral — a busca por remeter recursos para as bases eleitorais
mostrou-se como um importante norteador da agédo parlamentar. Contudo, ao
contrario de Ames (2001), que associou 0s elementos da conexdo eleitoral a
resultados unicamente paroquialistas, Carvalho salienta que, dependendo da
localizacéo regional, das caracteristicas das bases eleitorais (classificadas em
quatro tipos) e da filiacdo ideoldgico-partidaria, a representacdo parlamentar
pode adquirir contornos universalistas ou localistas. Desse modo, o autor
conclui que para compreender adequadamente a dinamica de funcionamento
do Congresso brasileiro seria necessario levar em conta tanto os pressupostos

partidarios quanto os distributivistas.

1.2.2 As relagdes entre Executivo/Legislativoe o p  rocesso orcamentério

No que se refere as relacbes Executivo/Legislativo que se dao
especificamente em torno do processo orcamentario, € possivel identificar
outro importante conjunto de abordagens que, em certa medida, constitui um
desdobramento das posi¢cdes dos diferentes autores em relacdo as questdes
acima levantadas. Nesse sentido, em um primeiro grupo de trabalhos pode-se
destacar, por exemplo, a analise de Ames (2001) que, com base na suposta
fragilidade das instituicobes politicas brasileiras, ja discutida anteriormente,
entende que a alocacdo do orcamento funciona como um meio de os

parlamentares agirem clientelisticamente junto ao governo a fim de garantir a
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realizagdo dos anseios materiais de sua base eleitoral. Assim, a necessidade
de apoio no Legislativo levaria o Executivo a ceder as chantagens de
parlamentares oportunistas e a negociar, individualmente, a aprovagéo de
recursos destinados as bases eleitorais de tais parlamentares, que, por sua

vez, reforgariam os lagos fisioldgicos e clientelistas com os seus eleitores.

Partindo de uma abordagem diferente, Pereira e Mueller (2002)
entendem que, a despeito das fragilidades institucionais, 0 governo consegue
aprovar sua agenda no Congresso Nacional, o que seria explicado pelo forte
controle do Executivo sobre o orgamento. Segundo os autores, as regras que
organizam o0 processo or¢camentdrio sao extremamente favoraveis ao
presidente, dando a ele total dominio sobre o desenrolar da execugdo
orcamentéria e, especialmente, sobre a execu¢do de emendas individuais.
Com isso, o Executivo deteria o controle de todo o processo e disporia dos
instrumentos necessarios para negociar, sem grandes custos, a realizacédo de

suas preferéncias junto a sua coalizdo de apoio no Legislativo.

Em outras palavras, ao invés de um governo refém do fisiologismo dos
parlamentares, Pereira e Mueller apresentam um Executivo forte que, em vista
das prerrogativas orcamentéarias de que dispde, consegue manter a disciplina
de sua base de sustentacdo parlamentar, recompensando-a com a execucgao

de emendas individuais.

O Executivo pode escolher estrategicamente quais emendas de um
politico serdo apropriadas ou engavetadas, apesar de terem sido
aprovadas. Isso pde nas maos do governo um importante
instrumento para recompensar ou punir 0s congressistas de acordo
com o grau de apoio ou de oposi¢édo que lhe proporcionam durante o
ano (PEREIRA e MUELLER, 2002: 282).
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Numa perspectiva semelhante, Santos (2002) compara os dois periodos
democraticos brasileiros e entende que os diferentes graus de governabilidade
observados em ambos os contextos podem ser atribuidos, em certa medida, as
prerrogativas orcamentérias que o presidente da Republica controla no regime
democratico atual. De acordo com autor, apesar de nos dois periodos o
Executivo ter a prerrogativa constitucional de iniciar a lei orcamentéria, no
regime de 1946 a 1964 os parlamentares dispunham de uma série de
mecanismos para “driblar” as tentativas do presidente em impor suas
preferéncias por meio da Lei Orcamentéria, além de contarem com um amplo

poder de criacao de despesas:

os legisladores estavam autorizados a interpretar as demandas
locais e a atendé-las mediante recursos or¢camentarios, por meio de
operacBes de crédito com antecipacdo da receita ou pela aplicacdo
de saldos (SANTOS, 2002: 242).

No contexto atual, pelo contrario, o Poder Executivo € quem ocuparia
uma posicao estratégica, mantendo praticamente o monopdlio sobre assuntos

distributivos.

Assim, segundo Santos, por ndo serem tdo dependentes do Executivo
para auferirem recursos para suas bases e por serem capazes de obter
sucesso em barganhas individuais com o governo, os parlamentares do
periodo anterior a 1964 tinham poucos incentivos para cooperarem com O
Presidente e para atuarem de maneira partidaria e disciplinada. O resultado
disso era que, mesmo contando com coalizGes extensas, 0 governo enfrentava
grande dificuldade para aprovar sua agenda. Por outro lado, a concentracdo do
poderes orcamentarios sob controle do presidente no periodo p6s-1988 faz

com que os parlamentares, incapazes de obter sucesso por meio de barganhas
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individuais, tenham interesse em seguir as instru¢des dos seus partidos e, por
meio deles, fornecer o apoio que o governo necessita. Em contrapartida, o
Executivo recompensa o apoio (disciplinado) fornecido pelos partidos de sua
base com a execucdo das emendas individuais dos parlamentares que o0s

compdem.

O controle do Executivo sobre a iniciativa em assuntos distributivos
retirou um instrumento fundamental para que o0s congressistas
mantivessem ou ampliassem sua influéncia politica. Dado esse
monopdlio, a Unica fonte de distribuicdo de beneficios é o proprio
Executivo, o que significa que o presidente ganha enorme poder de
barganha vis-a-vis o0s legisladores individuais. Nesse caso, a
cooperacao com partidos parlamentares é a melhor estratégia para
os parlamentares fortalecerem seu poder de barganha diante do
chefe do Executivo. E isso explica porque, em oposicdo ao que
ocorria no regime de 1946-64, o comportamento de um partido
minimamente disciplinado é essencial para os atuais legisladores
brasileiros (SANTOS, 2002: 246).

Debatendo com essa visdo de que a execucao de emendas
orcamentérias individuais opera como uma “moeda” de troca por meio da qual
o Executivo garante o apoio dos parlamentares as suas preferéncias,
Figueiredo e Limongi (2002, 2005 e 2008) ressaltam que nao é possivel
identificar uma correspondéncia direta e linear entre apoio ao Executivo e
indice da execucédo de emendas individuais. A evidéncia disso seria o fato de
que muitos parlamentares de partidos da oposicdo conseguem ter suas
emendas executadas — mesmo sem apoiar 0 governo — ao passo que nem
todas as emendas de parlamentares da coalizdo o sdo. A resposta para essa
aparente inconsisténcia estaria no interesse do Executivo em por em prética

sua agenda, independentemente dos limites partidarios.

Em outras palavras, a preponderancia do Executivo e seu empenho em
fazer prevalecer sua agenda seria de tal magnitude que a execucao das

emendas apresentadas pelos parlamentares nao deveria ser interpretada como
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um “pagamento” do Executivo ao apoio recebido no Congresso, e sim como
uma mera acomodacéo das demandas dos parlamentares dentro do programa
do Executivo. Os parlamentares, por outro lado, se quiserem aumentar as
chances de ter suas emendas executadas s6 teriam como alternativa
apresentar propostas alinhadas a agenda do Executivo, o que se aplicaria tanto
aos membros da coalizdo quanto aos da oposicdo, embora 0s primeiros

apresentem maior sucesso do que os segundos.

[O Executivo] é capaz de canalizar as demandas dos parlamentares
e acomoda-las no interior dos programas por ele definidos como
prioritarios. Ao executar emendas dos parlamentares da oposicao
e/ou situacdo que ndo o0 apdiam, o Executivo estd simplesmente
executando sua agenda. [...] Ainda que contem com dotacéo fixa e
assegurada, os parlamentares ndo expressam suas prioridades sem
restricbes. O que lhes é permitido, basicamente, é a oportunidade de
complementar a agenda definida pelo governo (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 2005: 767)

Com isso, 0s autores ressaltam que as taxas de execucdo das
emendas dos parlamentares governistas sdo, em geral, mais elevadas do que
as dos parlamentares oposicionistas ndo porque eles fornecem mais apoio ao
Executivo, mas pelo fato de que, justamente por pertencerem a coalizdo
governista, conhecerem melhor as prioridades do Executivo e estarem mais

afinados a elas.

1.2.3 A distribuicdo territorial dos recursos contr olados pelo Executivo
Nacional

Para completar essa revisdo bibliografica, € importante discutir um
terceiro conjunto de trabalhos que, partindo da premissa de que o0s

paramentares tém incentivos eleitorais para buscarem recursos para seus
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distritos eleitorais junto ao Executivo, analisam como se da a distribuicdo

territorial dos gastos e investimentos da Uniéo.

Nessa perspectiva, Souza (2003) analisa as emendas parlamentares
apresentadas a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO) e o resultado de algumas politicas pubicas, buscando
entender o modo como certas tensfes sdo acomodadas no ambito da
federacdo. Focando sua analise em trés estados de porte médio (Cearda, Bahia
e Parand), a autora chega a conclusdo de que, se por um lado o desenho e os
critérios de realizacdo de algumas politicas publicas (como as do Sistema
Unico de Satde - SUS) tendem a concentrar recursos nas regides e nos
estados mais desenvolvidos, as emendas apresentadas a CMO configuram-se
como uma alternativa para tentar minimizar os desequilibrios fiscais e regionais
vigentes. Em outras palavras, as emendas apresentadas ao orcamento seriam
uma forma de conseguir recursos federais adicionais para amortecer as

desigualdades da federacao brasileira.

Por outro lado, Rodden e Arretche (2004) procuraram entender o modo
como transferéncias constitucionais, transferéncias n&o-constitucionais e
empréstimos do FTGS séo distribuidos territorialmente no ambito da federacéo,
levando em consideracdo trés dimensdes: estratégias eleitorais, barganhas
legislativas e coalizGes de governo. Apos a realizacdo de testes estatisticos,
algumas das principais conclusdes tiradas pelos autores em relacdo as
transferéncias discricionarias foram: a) estados que deram mais votos ao
presidente na ultima eleicdo receberam maior montante de transferéncias nao
constitucionais per capta; b) estados com maior representacdo na coalizdo do

presidente receberam maiores montantes de transferéncias per capta; c) o
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7z

valor global das transferéncias ndo constitucionais é mais elevado nos anos
eleitorais, enquanto as transferéncias constitucionais sdo pouco afetadas pela
ocorréncia de elei¢des; d) estados menores tém grande poder de barganha no
caso das transferéncias voluntarias; e e€) os governadores que pertencem ao
partido da coalizdo do presidente ndo foram mais beneficiados do que os

demais com transferéncias voluntarias.

Ja Soares e Neiva (2010) constataram que, durante o periodo 1997-
2008, as transferéncias voluntarias da Unido aos estados apresentaram um
efeito fortemente redistributivo. Porém, ao contrario do que seria de se supor,
os estados mais beneficiados ndo foram os que tiveram maiores nameros de
parlamentares na coalizdo presidencial, mas 0os menos governistas. Para o0s
autores, uma possivel explicacdo para esse resultado pode estar relacionada
ao fato de o presidente usar transferéncias voluntarias para obter o apoio
legislativo da oposicdo, e ndo para consolidar o apoio j& fornecido por sua

base.

Por fim, o trabalho de Melo (2004) avaliou a relagcdo
Executivo/Legislativo em torno do encaminhamento das emendas das
bancadas estaduais entre 1996 e 2001, chegando a conclusdes que
corroboram alguns dos achados acima apresentados. Segundo a autora, a
politica orcamentaria no periodo estudado foi marcada pela prevaléncia da
agenda do Executivo, a qual foi amplamente respaldada pelo Legislativo. Isso
significa que os temas privilegiados na proposta do governo (no caso,
transporte e saude) foram também os mais demandados pelas emendas de
bancada. Assim, embora temas de pouca relevancia na agenda do Executivo

(como as politicas de assisténcia sociais) tenham sido objeto de algumas
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emendas, elas representaram uma parcela pequena do total de propostas

feitas pelas bancadas dos estados no Legislativo.

Melo também destaca que, apesar de 0 processo or¢camentario
apresentar espacos para a ocorréncia de relagbes clientelisticas e para a
atuacdo individualizada de parlamentares interessados em remeter recursos
para suas bases eleitorais, no que se refere especificamente as emendas de
bancada, predominou o jogo partidario marcado pela clivagem governo versus
oposicdo. Nesse sentido, a autora ressalta que, em geral, as emendas dos
estados com grandes parcelas de parlamentares pertencentes a oposicao eram
inscritas em “restos a pagar®, sendo executadas apenas no exercicio
subseqiente e em menor grau do que as emendas dos estados mais

governistas.

Este capitulo procurou apresentar duas caracteristicas institucionais do
sistema politico brasileiro de extrema relevancia para a compreensao do modo
como 0S recursos provenientes da execucdo de emendas orcamentarias
apresentadas por bancadas estaduais sao territorialmente alocadas no Brasil: 0

federalismo e o presidencialismo de coalizéo.

Conforme se discutiu, as restricbes as prerrogativas fiscais dos
estados a partir da segunda metade dos anos 1990 fizeram com que o0s atores
politicos estaduais procurassem novas estratégias para conseguir 0S recursos
necessarios a realizacdo de investimentos e politicas publicas, intensificando a
disputa em outras arenas, como a da politica orcamentaria da Unido. Essa

mesma politica orcamentaria, por sua vez, tem sido caracterizada, no contexto

® 330 despesas orcamentarias que passam pela primeira fase de execucéo (empenho), mas
que nao sao pagas até o final do exercicio financeiro.
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p6s-Constituicdo de 1988, por um forte controle e protagonismo do Executivo,
que ocupa uma posicao estratégica em relacdo aos parlamentares desejosos

de auferir recursos para seus respectivos estados e bases eleitorais.

Nesse sentido, o quadro aqui apresentado aponta a existéncia de um
federalismo que estimula a competicdo das unidades federativas na politica
orgcamentéria, tendo diante de si um Poder Executivo forte e com ampla
autonomia para decidir sobre a alocacéo e execucgéo de parte dos recursos que

compdem o orgamento anual da Unido.

Tendo em mente este quadro, no capitulo seguinte detalharemos as
regras de funcionamento do processo orcamentario brasileiro, destacando os
meios institucionais que o0s estados, por meio da atuacdo de seus
representantes no Congresso Nacional, dispdem para competir por recursos

federais na arena orcamentaria.
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2. O Processo Orcamentario no Brasil p0s-1988

Apos mais de uma década de governo autoritario e centralizador, nos
anos 80 a redemocratizacdo do pais tornou-se a bandeira politica mais
relevante na sociedade brasileira. E importante ressaltar que a
redemocratizacdo era identificada, principalmente, com a criacdo de
mecanismos que limitassem o poder do Estado - especialmente do Executivo
Nacional - de modo a impedir arbitrariedades contra a sociedade, contra os
demais Poderes e contra os outros niveis de governo. Dessa forma, no Brasil
dos anos 80, redemocratizacdo era, dentre outras coisas, sinbnimo de
descentralizacdo de poder, sendo que duas de suas principais consequéncias
foram: 1) o fortalecimento do papel do Poder Legislativo como ator relevante
nas decisbes e no planejamento do governo federal 2) maior autonomia dos

niveis subnacionais, que ganharam maior expressao no ambito federativo.

No que concerne ao papel do Legislativo, destacam-se as mudancas
que conferiram ao Congresso Nacional a funcdo de co-decisor do processo
orcamentério. Isso significa que, comparativamente ao periodo do governo
autoritario, com a nova Constituicdo, o Legislativo passou a ocupar uma
posicdo mais ativa e influente no planejamento e na alocacdo de recursos

orgamentarios, convertendo-se em arena estratégica do orcamento da Uni&o.

Por outro lado, no que se refere ao fortalecimento das unidades
subnacionais, deve-se mencionar o resgate dos principios federativos a ele
relacionados. Em outras palavras, se durante o governo militar a autonomia
das esferas subnacionais de governo fora gravemente desrespeitada, com a

redemocratizagcdo essa autonomia foi restabelecida, de modo que os entes
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federativos ndo apenas retomaram as prerrogativas de constituir governo
proprios e defender seus interesses especificos em nivel nacional, como
passaram a ter no Legislativo um caminho plausivel para a realiza¢do de suas

demandas.

O objetivo deste capitulo € mostrar como as duas transformacgdes
acima mencionadas - no Legislativo nacional e no ambito subnacional -
impactam na configuracdo do processo orcamentario brasileiro no contexto
p6s-1988. A intencdo € apresentar e discutir a estrutura, as etapas e as regras
em torno da elaboracdo, aprovagdo e execug¢ao do orcamento da Unido,
realcando o modo como, por meio da atuacdo do Legislativo e das novas
prerrogativas a ele conferidas, as demandas subnacionais sdo encaminhadas e

competem entre si na busca por recursos e investimentos federais.

Nesse sentido, o capitulo serd composto por trés sec¢bes, cada uma
delas dedicada a apresentacdo de uma das fases do processo orcamentario:
elaboracao, aprovacéo e execucao. Ao longo da discusséo a ser empreendida,
destacaremos os aspectos formais e procedimentais que devem ser seguidos
no decorrer do ciclo orcamentario, mas realcaremos, sobretudo, os aspectos
politicos e o modo como eles interferem nas decisfes sobre a distribuicdo
territorial de recursos do orcamento da Unido. Deve-se ressaltar que, como o
objeto deste trabalho sdo as emendas orcamentarias — especificamente as de
bancadas estaduais — dedicaremos um maior espacgo a secéo referente a fase
de aprovacdo do orcamento no Legislativo, jA que é nessa etapa que as

emendas s&o elaboradas e incorporadas a lei orgamentéria.
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2.1 A elaboracao da proposta orcamentéria

O Orcamento Geral da Unido (OGU) é um instrumento de planejamento
anual por meio do qual o governo estabelece a previsdo das receitas a serem
arrecadadas e dos gastos a serem efetuados com custeio, investimentos,
obrigacg@es financeiras e outras despesas de sua competéncia. A realizacdo de
tais gastos deve ocorrer em conformidade com as prioridades que norteiam o
planejamento governamental e se ddao de modo a compatibilizar metas de

meédio e curto prazo.

Além da Constituicdo Federal — no Capitulo Il (Das Financas Publicas)
do Titulo IV (Da Tributacdo e do Orcamento) — a regulamentacéo do processo
orcamentario no Brasil é feita pela Lei Complementar n® 4.320, de 1964 — que
estabelece normas gerais de financas publicas para o controle dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios — e pela Lei
Complementar n°® 101 ou Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000 — que
estabelece critérios para a gestao responsavel dos recursos publicos.

No que se refere a legislacdo orcamentaria processual, tem destaque a
Resolucdo n® 1/2006, que regulamenta a tramitacdo das leis orcamentarias
dentro do Congresso Nacional e normatiza a atuacdo da Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo — ou apenas Comissédo Mista do
Orcamento (CMO). Por fim, o sistema orcamentéario é constituido por trés tipos
de leis orcamentarias, as quais tém funcbes distintas e sdo complementares
entre si: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual. Essas trés leis sdo iniciadas exclusivamente pelo Poder

Executivo e tramitam no Legislativo, que, aléem de aprova-las, pode apresentar
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emendas com proposicdes acerca do planejamento governamental e da
alocacgéao dos gastos.
I. O Plano Plurianual (PPA)
O Plano Plurianual € a primeira etapa do processo de elaboragédo do

or¢camento publico no Brasil; segundo o texto constitucional, o PPA

Estabelecera, de forma regionalizada as diretrizes, objetivos, e
metas da administracao publica federal, para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para os programas de duracdo
continuada (Constituicdo Federal, Art. 165, §1°)

Assim, tendo como base as especificidades e prioridades da cada
regido do pais, a funcdo do Plano Plurianual é definir o planejamento do
governo relacionando as metas de despesas de capital a serem atingidas no
meédio prazo. O periodo de vigéncia de cada PPA é de quatro anos, os quais
sdo contados a partir do segundo ano de mandato de um determinado governo
e vigora até o primeiro ano de mandato do sucessor. O PPA constitui a
referéncia basica para a elaboracdo dos demais planos e programas de
governo, incluindo a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Or¢camentaria
Anual de cada exercicio financeiro (GIACOMONI, 2007).

No ambito do Executivo Nacional, o 06rgdo responsavel pela
elaboracdo do Plano Plurianual é a Secretaria de Planejamento e Investimento
Estratégico (SPI), que integra o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (MPOG) — ou apenas Ministério do Planejamento. Apds sua concluséo,
o Presidente tem até o dia 31 de agosto para enviar a proposta ao Congresso
Nacional. Este deve propor as emendas que julgar necessarias, tendo de
devolver o PPA para a sancado presidencial até o encerramento da sesséo

legislativa, em dezembro.
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II. A Leide Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentéria é a segunda etapa do processo de
elaboracdo do orcamento da Unido; seu objetivo é estabelecer as prioridades
de cada exercicio e traduzir as metas de médio prazo previstas no PPA em
planos de curto prazo, que orientardo a elaboracdo do Projeto de Lei

Orcamentaria Anual (PLOA):

A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subseqlente, orientara a
elaboracéo da lei orcamentéaria anual, dispora sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria e estabelecerda a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento (Constituicdo Federal, Art.
165, §2°)

Além de guiar a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual a cada
exercicio, a LDO tem a funcdo de fixar os limites para os orgcamentos dos
demais Poderes, dispor sobre os gastos com pessoal e, sobretudo, especificar
parametros para a politica fiscal que garantam o equilibrio nos gastos publicos,

conforme estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em seu Artigo 4°.

No que se refere as relagfes financeiras entre a Unido e as subunidades
de governo, a Lei de Diretrizes Orcamentarias cumpre um papel extremamente
importante na medida em que é ela que estabelece os critérios gerais para a
realizacdo das transferéncias voluntarias, de onde provém parcela relevante
dos recursos utilizados na execucdo das emendas orcamentarias. Dentre
outras coisas, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias fixa anualmente o percentual
de contrapartida a ser pago pelos entes beneficiados com transferéncia
voluntéria, isto €, a parcela do recurso que correrd por conta das unidades
federativas e municipios contemplados com transferéncias da Unido. A Tabela

03 exemplifica os percentuais de contrapartida exigidos de estados e
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municipios, conforme LDO 2010, apontando uma importante tendéncia

redistributiva:

Tabela 03

Percentual de contrapartida paga por estados e muni  cipios beneficiados com
Transferéncias Voluntarias da Unido

Municipios Estados e Distrito
P Federal

Até 50 mil habitantes Entre 2% e 4% -

Acima de 50 mil habitantes -
Localizado nas areas assistidas

pelas Superintendéncias de Entre 4 % e 8%

Desenvolvimento do  Nordeste Entre 10% e 40%
(SUDENE), da Amazdnia (SUDAM)

e do Centro-Oeste (SUDECO)

Demais Entre 8% e 40% Entre 20% e 40%

Fonte: LDO 2010

De acordo com Melo (2004), outra importancia politico-estratégica da
Lei de Diretrizes Orcamentarias refere-se ao fato de que, por meio dela, o
Executivo sinaliza ao Congresso Nacional quais serdo suas prioridades no
proximo exercicio. Com isso, 0os parlamentares e as bancadas interessados em
ampliar as chances de que suas demandas sejam incluidas no orcamento da
Unido e, principalmente, executadas no ano seguinte, tém indicios de qual
deve ser a direcéo programatica das emendas a serem apresentadas.

A elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias € de
responsabilidade da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Ministério do
Planejamento, que recebe e negocia as demandas dos Orgaos e entidades do
Poder Executivo e dos outros Poderes. O encaminhamento da LDO ao
Congresso Nacional deve ocorrer até 15 de abril e sua aprovacdo no
Legislativo deve ser concluida até meados de julho, antes do recesso

parlamentar.
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[ll. A Lei Orcamentéaria Anual (LOA)

A feitura da Lei Orcamentaria Anual encerra a fase de elaboracdo do
processo or¢camentario. Nesta lei, elaborada em conformidade com o PPA e
com as especificacbes contidas na LDO, estdo organizadas as receitas
estimadas para o exercicio seguinte, assim como a aplicacdo desses recursos
em despesas diversas do governo.

Quanto ao conteudo, a LOA é composta por trés tipos de orcamentos
distintos (Art. 165° da Constituicdo Federal):

» O orgcamento fiscal — refere-se aos Poderes da Unido, aos seus 0rgaos e
entidades de administracao direta e indireta e as fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder publico.

O orcamento de investimento das empresas estatais — refere-se aos
investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detém a maioria do capital social com direito a voto.

» O orcamento de seguridade social — refere-se as entidades e 6rgdos da
administracdo direta e indireta que estdo vinculados as areas de
assisténcia social, previdéncia e saude.

Desconsiderando os recursos destinados ao refinanciamento da divida
publica, o orcamento fiscal € de longe o mais importante dos trés, sendo
destinado a ele cerca de 40% dos recursos totais do OGU, conforme pode ser

constatado nos dados referentes aos trés ultimos exercicios:
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Tabela 04
Alocacéao dos recursos orgamentarios da Unido segund
(2008, 2009 e 2010)

o0 tipo de orcamento

Tipo de 2008 2009 2010
Orgamento
Valor em R$ (%) Valor em R$ (%) Valor em R$ (%)
Or%iaggaelmo 615.427.751.756,00 | 43% | 669.734.231.960,00 | 40% 744.266.250.172,00 | 40%
O;%ZTﬁg;cc’jge 330.484.559.737,00 | 23% | 386.166.966.191,00 | 23% 425.520.428.223,00 | 23%

Orcamento das
estatais

62.122.693.446,00

4%

79.281.893.589,00

5%

94.406.722.225,00

5%

Refinanciamento
da divida

416.355.701.091,00

29%

525.546.563.343,00

32%

596.235.115.957,00

32%

Total

1.424.390.706.030,00

100%

1.660.729.655.083,00

100%

1.860.428.516.577,00

100%

Fonte: LOAs de 2008, 2009 e 2010

Quanto a organizacdo, o orcamento da Unido € dividido em categorias
de receitas e despesas, de modo que, como o proposito deste trabalho é
compreender a distribuicdo territorial de parcela dos gastos publicos,
discutiremos apenas as despesas orcamentarias, que podem ser de duas
naturezas distintas: 1) correntes — relacionadas a gastos rotineiros destinados
ao custeio dos servicos publicos e a manutencdo das atividades da maquina
estatal e 2) de capital — diz respeito aos investimentos realizados pelo governo,
isto €, aos gastos que contribuem para a formacdo ou aquisicdo de um bem,
produzindo acréscimos ao patriménio publico. Esta classificacdo corresponde
ao Grupo de Natureza da Despesa (GND), que subdivide os gastos do governo
nas seguintes categorias:

Despesas correntes:

1 - Pessoal e Encargos Sociais — refere-se aos gastos com pessoal

ativo, inativo e pensionistas

2 - Juros e Encargos da Divida — despesas referentes ao pagamento de

operacoOes de crédito interna e externa.
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3 - Outras Despesas Correntes — refere-se a despesas com material de
consumo, pagamento de diarias, contribui¢cdes, subvencdes, auxilio
alimentacao e auxilio-transporte

Despesas de capital

4 — Investimentos — gastos com softwares, planejamento e a execugao
de obras, e aquisicdo de instalacbes, equipamentos e material
permanente.

5 - Inversdes financeiras — despesas orcamentarias com a aquisicdo de
imoveis ou bens de capital j& em utilizacdo; aquisicdo de titulos
representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie; e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas.

6 - Amortizacdo da Divida - despesas orcamentarias com o pagamento
ou refinanciamento do principal da divida publica interna e externa.

7 - Reserva de Contingéncia — despesas or¢camentérias destinadas ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos, bem como
eventos fiscais imprevistos, inclusive a abertura de créditos
adicionais.

A alocagéo de recursos orgamentarios entre essas diferentes categorias
de despesas € bastante diversificada. Como ilustra a tabela abaixo, nos ultimos
anos as Despesas Correntes e a Amortizacdo da Divida foram aquelas que
mais consumiram recursos orcamentarios. Por outro lado, os Investimentos e
as Inversdes Financeiras foram contemplados com 6% dos recursos

orgamentarios nos anos em questao.
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Tabela 05

Alocacédo dos recursos orgamentarios segundo Grupo d e Natureza da Despesa (2007,
2008 e 2009)

2007 2008 2009
GND Valor aprovado na % Valor aprovado na % Valor aprovado %
LOAem R$ LOAem R$ na LOAem R$
Pessoal e
encargos 128.065.615.598 8% 137.612.598.490 10% 168.797.876.711 11%
sociais
Juros e
encargos da 165.867.305.087 11% 152.219.855.114 11% 124.710.971.425 8%
divida
Outras
despesas 413.909.623.526 27% 469.523.149.177 34% 540.755.731.920 34%
correntes
Investimentos 27.334.887.001 | 2% 37.876.795.476 | 3% 47.616.761.254 | 3%
Inversbes
financeiras 32.441.665.336 2% 36.986.143.385 3% 41.959.587.582 3%
Amortizacao/ref
inanciamento 732.815.436.625 | 48% 504.516.952.190 | 37% 631.677.751.800 | 40%
da divida
Reserva de 25.708.552.836 | 2% 23.532.518.752 | 2% 25.929.080.802 | 2%
contmgenma
Totais 1.526.143.086.099 100% 1.362.268.012.584 100% 1.581.447.761.494 100%

Fonte: Camara dos Deputados (2010).

Além de evidenciar quais sdo as categorias de despesas priorizadas —
em termos de volume de recursos destinados — pelo governo, a Tabela 05 tras
desdobramentos importantes para a compreensdo do papel das emendas
parlamentares dentro da politica orcamentaria. Os gastos com investimentos e
inversdes financeiras sdo aqueles sobre os quais o0 governo tem maior
liberdade de decisao, isto é, dado que as demais modalidades de despesa
estdo majoritariamente comprometidas com gastos relacionados a manutencéo
da maquina estatal e com os servi¢cos da divida — obrigacdes que vao além das
decisbes tomadas no ciclo orcamentario — as dotacdes relativas a
investimentos e inversdes financeiras compdem a parte do orcamento sobre a
qual o Executivo tem efetiva discricionariedade e, consequentemente, sdo o
destino da maior parte das emendas apresentadas pelo Legislativo. Entretanto,
como fica evidente nos dados acima, destina-se uma parcela muito pequena do

orcamento para despesas com investimentos e inversdes financeiras, o que
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significa que a intervencdo dos parlamentares sobre a alocagdo dos gastos
orcamentérios por meio de emendas limita-se a um universo de cerca de 6%
dos recursos totais a serem aplicados pelo governo.

2.2 A Tramitacdo da Proposta de Lei Orcamentaria An  ual no
Congresso Nacional

Conforme aponta boa parte da literatura discutida no capitulo 1, na
tramitacdo legislativa da proposta orcamentaria anual elaborada pelo
Executivo, a atuacdo dos parlamentares € fortemente motivada pela busca de
recursos orcamentarios para seus estados e bases eleitorais. Com efeito, se na
etapa de elaboracdo do orcamento no Executivo a atuacao das elites politicas
(incluindo parlamentares, governadores, prefeitos e outras liderancas) se da
por meio da negociacéo informal, na fase de tramitacdo da peca orcamentaria
os parlamentares dispdem de um mecanismo especifico e institucional para
atuarem em defesa das demandas territoriais que representam: as emendas
orcamentarias.

No ambito do Congresso Nacional, a conducdo do processo de
tramitacdo da Lei Orcamentaria Anual (e também do PPA e da LDO) é feita
pela Comissdo Mista do Orcamento, composta por membros de ambas as
Casas legislativas. A CMO € uma arena extremamente estratégica para a
compreensao da fase legislativa do processo orcamentario, o que implica a

necessidade de uma analise mais detida.

2.2.1 A Comissao Mista do Or¢camento

Responsavel por acompanhar e fiscalizar a realizagdo dos gastos
publicos desde a fase de elaboracdo das propostas de lei até a prestacéo de

7

contas, a Comissao Mista do Orcamento é um ator de destaque no ciclo
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orgamentéario. Durante a etapa de tramitagdo da LOA, cabe & CMO elaborar os
pareceres preliminar, setoriais e final referentes a proposta do Executivo, além
de receber e analisar as emendas orcamentarias apresentadas pelos
parlamentares. A importancia da atuagdo da CMO fica mais evidente com a

andlise da sua estrutura interna, regras de funcionamento e formas de atuacéo.

2.2.1.1 Estrutura Interna

A Comissdo Mista do Orcamento € integrada por 40 membros
regulares, sendo 30 deputados e 10 senadores, com igual numero de
suplentes. A escolha dos integrantes da CMO ocorre anualmente, no inicio da
sessdao legislativa (fevereiro), o que é feito com base na proporcionalidade dos
partidos politicos (ou blocos partidarios) representados no Congresso Nacional
e mediante indicacdo das liderancas partidarias. No que tange a direcao, a
comissao é composta por um presidente e trés vice-presidentes eleitos pelos
proprios membros da CMO. Algumas das atribuicbes mais estratégicas do
presidente da Comissédo do Orcamento sdo: designar os relatores; designar os
membros e coordenadores dos comités; desempatar as votacoes; e declarar a
inadmissibilidade das emendas.

Outra funcdo de destaque no ambito da Comissdo do Orcamento é a
dos relatores, os quais sdo escolhidos através da indicacdo dos lideres
partidarios e tém como principal competéncia a elaboracéo de relatérios e
pareceres contendo conclusdes decisivas para o desenrolar da tramitacéo
orcamentaria, ao longo da qual atuam: o relator geral, o relator do PPA, o
relator da LDO, o relator da receita da LOA e os relatores dos setores

orcamentarios.
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Além dos relatores, do presidente e dos vice-presidentes, a Comissao
Mista do Orcamento é composta por comités, cujos membros também sao
indicados pelos lideres dos partidos, tendo a funcao de dar suporte permanente
aos relatores. Sao quatro os comités da CMO:

1) Comité de Avaliacdo, Fiscalizacdo e Controle da Execucgao

Orcamentaria (CFIS)

2) Comité de Avaliagédo da Receita (CAR)
3) Comité sobre Avaliacdo das Informacgdes sobre Obras e Servigcos com

Indicios de Irregularidade Grave (COIl)

4)  Comité de Exame da Admissibilidade de Emendas (CAE).

Ao analisar os critérios de indicacdo dos membros da CMO e, dentre
esses, daqueles que ocupardo as funcOes de destaque (relatorias), duas
observagcbes podem ser feitas: a) as legendas partidarias, na figura de seus
lideres, tém um forte poder dentro da Comissdo Mista do Orgcamento e, com
ISso, pode-se supor que, ao exercer suas fungdes no ambito da CMO, os
parlamentares sao fortemente influenciados pelas posicoes dos respectivos
partidos; b) dada a observacdo da proporcionalidade partidaria na composi¢cao
da CMO e tendo em vista que, no periodo pos-redemocratizacdo, a maior parte
das coalizbes governistas foram majoritarias (AMORIM NETO, 2007), a CMO
tende a ser fortemente governista.

Essas duas consideracdes, ja apontadas por Melo (2004) e Figueiredo e
Limongi (2008), reforcam o argumento da prevaléncia do Executivo nas
questdes or¢camentdrias: ao contar com apoio da maior parte dos integrantes
da CMO - os quais sdo fortemente controlados pelos lideres dos respectivos

partidos — o Executivo pode elaborar o Projeto de Lei Or¢camentéria Anual
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conforme suas preferéncias, sem ter de se preocupar com as demandas da
oposicao no Legislativo Nacional. Nesse sentido, a conclusdo a que se chega é
de que a participacdo do Legislativo no processo orgcamentario, retomada a
partir de 1988, nado significou uma reducédo significativa dos poderes do
Executivo, mas — desde que o haja coordenacédo entre o presidente e 0s
parlamentares de sua base de apoio — pode ser um meio de reforcar e dar

maior legitimidade as preferéncias do Poder Executivo.

2.2.1.2 Regras de Funcionamento

Além da Constituicdo Federal, em seu Artigo 166, o principal instrumento
normativo que regulamenta a atuacdo da Comissao Mista do Orcamento é a
Resolucdo n°1, de 2006, do Congresso Nacional. Antes dela, a CMO foi regida
pelas resolugcdes n°l, de 1991; n°2, de 1995; e n°l, de 2001. Esses
documentos marcam diferentes formas de atuacdo do Legislativo no processo
orcamentario, e as inovacdes por eles introduzidas ao longo do tempo séo
extremamente pertinentes para a compreensdo do modo como se estruturam,
atualmente, as disputas por recursos orgcamentarios no pais.

De um modo geral, a participacdo do Congresso Nacional no processo
orcamentario pode ser dividido em duas grandes etapas: antes e depois da
Resolucdo n°2/95. Este documento, posteriormente convertido em norma
interna da CMO, introduziu importantes critérios para a atuacao dos relatores e
buscou disciplinar o processo de apresentacdo e acatamento de emendas
orcamentarias, que até entdo era caracterizado pela desorganizacdo e pelo
predominio da atuacao individualizada dos parlamentares. De acordo com

Figueiredo e Limongi (2008), antes da Resolucéo n°2/95,

os relatores trabalhavam sem que a instituicdo definisse claramente
seu campo de intervencdo. Com isso, o acatamento de emendas
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acabava se revestindo de um carater arbitrario. [...] o grau de
liberdade com que os relatores atuavam propiciava uma distribuicéo
de recursos que favorecia alguns poucos em detrimento dos demais.
Os verdadeiros favorecidos, como se sabe, eram os membros dos
pequenos grupos que controlava as relatorias. (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 2008:50)

O resultado advindo dessa situacdo foi a corrupcdo e a aplicacédo
indevida dos recursos orcamentarios, denunciados pela Comisséo Parlamentar
de Inquérito instaurada para investigar o orcamento, em 1993 (CPI do
Orcamento). Nessas circunstancias, a Resolucdo n°2/95 foi uma resposta as
irregularidades apontadas pela CPIl, sendo que as mudancas por ela
introduzidas produziram duas consequéncias principais: 1) maior centralizacao
do processo orcamentario dentro da CMO (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008) e
2) fortalecimento dos atores coletivos em detrimento dos parlamentares
individuais (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008; SOUZA, 2003).

No primeiro caso, as mudancas foram expressas pela atribuicdo de
poderes estratégicos aos atores institucionais (relatores), que, além disso,
passaram a ter que pautar sua atuacdo em critérios predefinidos pela
Resolucao e a observar mecanismos destinados a favorecer a transparéncia do
processo decisoério. Ja no segundo caso, as principais alteracdes recairam
sobre o processo de apresentacdo de emendas, que tornou-se mais favoravel
as demandas apresentadas por coletividades, convertidas em prioritarias em
relacdo as apresentadas individualmente. Com efeito, tomando-se como
exemplo as emendas coletivas de bancada estadual, o que se observa é que,
enquanto em 1993 foram destinados a elas apenas 21,15% dos recursos
alocados em emendas, em 1996 (ano em que comecou a vigorar a Resolucéo
n°2/95) esse indice subiu para 48,2%, mantendo-se acima dos 40% nos anos

subsequentes (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008).
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Assim, embora as emenda individuais tenham sido mantidas, passou a
ser destinado a elas um volume menor de recursos do que ocorria até entao,
além de ter sido criado uma série de critérios para sua apresentacdo. Dentre
outras coisas, estabeleceu-se um limite de 20 emendas por parlamentar e
definiu-se que os recursos a elas destinados seriam uniformemente repartidos
entre os congressistas em cada exercicio. Por meio dessa Ultima medida
tentou-se impedir que os relatores distribuissem o0s recursos de emenda
segundo critérios politicos e pessoais, como ocorria até entdo. De acordo com
Figueiredo e Limongi, a consequéncia dessa medida foi a neutralizacdo de uma
fonte potencial de conflitos dentro da CMO, fazendo com que a aprovagao de
emendas individuais deixasse de ser uma moeda de troca por apoio politico.
No entanto, se 0 processo de aprovacdo das emendas individuais tornou-se
menos competitivo, 0 mesmo néo se pode dizer da fase de execugao: como a
inclusdo de demandas na LOA ndo garante a sua realizagdo, a etapa de
execucdo das emendas orcamentarias é sempre  competitivo,
independentemente do que ocorre durante a aprovagao.

No diz respeito as emendas coletivas, a Resolugdo n°2/95 fixou uma
série de critérios visando garantir o carater efetivamente coletivo dessas
emendas, vinculando-as a interesses mais amplos e n&o individuais ou
partidarios. No caso das bancadas estaduais, por exemplo, determinou-se que
as emendas deveriam ser aprovadas por trés quartos dos representantes de
cada estado no Congresso, e serem apresentadas junto com a ata contendo o
registro das reunides da bancada. Com isso, os parlamentares de um mesmo

estado passaram a ter que

coordenar suas acdes e estabelecer prioridades. Para que uma
emenda patrocinada por uma bancada estadual seja aprovada é
preciso haver convergéncia entre os interesses dos politicos eleitos
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(senadores e deputados federais) naquela unidade da Federacao
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008: 55).

Ainda em relagdo a regulamentacdo das emendas coletivas promovida
pela Resolucdo n°2/95, é importante ressaltar que, diferentemente do que se
deu no caso das emendas individuais, nao fixou-se limites de valores, o que, de
acordo com Figueiredo e Limongi, teria feito com que o conflito pela
apropriacdo de recursos orcamentarios passasse a ser mais acirrado entre 0s
atores coletivos do que entre os parlamentares individualmente: limitados pelo
teto definido no parecer preliminar, os deputados e senadores ndo podem, por
maio das emendas individuais, disputar 0s recursos que eventualmente s&o
acrescidos ao orgcamento por meio, por exemplo, da reestimativa de receitas.
Com isso, a disputa pelos recursos orcamentarios extras se da unicamente
entre os atores coletivos, conferindo maior competitividade as relagbes entre os
interesses (territoriais e institucionais) por eles representados.

Essa proposicédo parece bastante pertinente e, dado que as emendas
de bancada estadual respondem pela maior parte do que é destinado as
emendas coletivas (como se vera adiante), confere relevancia aos objetivos
pretendidos neste trabalho. Em outras palavras, parece ndo haver duvida de
gue tendo, de um lado, os incentivos produzidos pelas novas regras da CMO e,
de outro, as limitacdes advindas da reforma fiscal (ja discutidas no capitulo 1),
0 processo orcamentario e a possibilidade de nele apresentar emendas por
meio da atuacdo de seus representantes tenha se convertido em uma das
arenas mais importantes para as unidades federativas buscarem 0s recursos
necessarios a realizacao de suas demandas territoriais.

Ao longo dos ultimos dez anos, a Resolucdo n°2/95 foi substituida por

outras cujas alteracdes engendradas seguiram a mesma direcdo geral
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inaugurada em 1995: centralizacdo do processo decisério por meio do

fortalecimento dos atores institucionais, e preponderancia das emendas

coletivas em relagdo as individuais. Na Tabela 06 a seguir, € possivel observar

gque o numero de emendas das bancadas estaduais, assim como o das

emendas de Comissdes, aumentaram ao longo do periodo, assinalando o

fortalecimento dos atores coletivos. Outra transformag¢do importante foi a

criacdo das emendas das mesas diretoras da Camara e do Senado, que

ilustram o fortalecimento dos atores institucionais. Ao longo desses anos, foram

criadas e abolidas as emendas de bancadas regionais, e as emendas de

partido deixaram de existir j4 a partir da Resolug¢do n°2/95.

Tabela 06

Transformacdes nas regras para apresentacdo de emen

das orcamentérias (1991-2006)

RESOLUCAD EMENDAS {NUMERO, REGRAS DE PROPOSICAD E APROVAGAD)
ALTERA COLETIVAS
PRINCIFAL = INDIVIDUALS BAMNCADAS . BANCADAS MESA
ES
<0 ESTADUAIS" COMISSAD REGIOMNAIS PARTIDOS DIRETORA
11881 -
Uma emenda para 10
Maximo trés par membros,
. P parlamentar com apoio de A encabecada por lider,
11ees - Maxima 50 um tergo da bancada e com Tres subscrita pela
cinco subseritores maioria. Minime uma
por partido
" Cimco por regido,
2/15985 Maximeo 20 1d p;r estade, aprovadas Cinco aprovadas pela -
par maioria
/1998 Vedadas -
32000 15 por estado
. . Maximo duas
. - Minime 15 e maximo 20, . ¥ _
12001 Maximo 20 aprovadas por 2/3 Cinco apr!:wradas pela
maioria
Minimo de 18 P Maxima duas,
212003 inima € Maama 23, aprovadas pela
aprovadas por 23 ioria d 4
deputados e 2/3 senadores maiona depliaces,
maioria senadores
Mais trés de cardter
estruturante por bancada
3/2003 do Senado com mais de 18 -
membros
e Quatropar
12006 172008 Maxima 25 deputades e 23 dos tematica: - Carr:.lr.ge?_ll.l;d:r
senadores _ maximo cito pa

Fonte: MIRANDA, 2008: 112
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Para Figueiredo e Limongi (2008) e Melo (2004) o balanco geral das
mudancgas implementadas na CMO a partir de 1995 apontam para uma
transformacdo consideravel do papel do Congresso dentro do processo
orgcamentario: se cada parlamentar, individualmente, passou a ter menos
poder, o Legislativo, enquanto instituicdo, fortaleceu-se passando a ter uma
participagdo mais efetiva no orgcamento, ainda que a preponderancia do

Executivo tenha se mantido.

2.2.1.3 Atuacdo da CMO

No que se refere a tramitacdo da LOA, a atuacdo da CMO pode ser
dividida em cinco fases: 1°) realizacdo de Audiéncias Publicas, 2°) elaboracéo
do relatorio da receita, 3°) elaboracdo e votacdo do parecer preliminar, 4°)
elaboracao e votacdo do parecer setorial e 5°) elaboracéo e votacdo do parecer
final. Na fase das Audiéncias Publicas, que inicia-se logo apdés o envio do
PLOA ao Congresso, os membros da CMO se relnem com ministros ou
representantes dos 6rgaos de planejamento e com representantes das diversas
areas que compdem o orcamento e a sociedade. Nessa oportunidade os
parlamentares comecam a avaliar a proposta apresentada e tém a
possibilidade de ouvir tanto as autoridades governamentais como a sociedade
(SENADO FEDERAL, 2010).

Em seguida iniciam-se as fases de elaboracéo e votacéo dos relatérios e
pareceres’. O contetido dos relatérios e pareceres produzidos pela CMO, bem

como os atores envolvidos na sua elaboracao estdo descritos abaixo:

" O relatério é o documento elaborado e apresentado pelo relator contendo o histérico e a
analise dos objetos em questdo. ApOs a apreciacdo e aprovacdo da comissdo competente, 0
relatério converte-se em parecer o seu conteddo passa a ter um carater mais definitivo.
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O relatério da receita — é elaborado pelo relator da receita com o
auxilio do Comité de Avaliacdo da Receita; seu objetivo é avaliar se as
previsbes de arrecadacdo feitas pelo Executivo no PLOA estdo em
conformidade com os parametros econOmicos previstos para o0 ano seguinte.

Parecer preliminar - elaborado, na forma de relatorio, pelo relator geral
e aprovado pela CMO, este documento antecede a apresentacao de emendas
ao orcamento. O parecer preliminar divide-se em duas partes: na primeira,
subsidiada pelas informac¢fes contidas no relatério da receita, ha uma analise
ampla e detalhada das finangas da Unido e da compatibilidade da LOA em
relacdo ao PPA, a LDO, a LRF e as metas macroecondmicas. A primeira parte
do parecer preliminar ainda contém o detalhamento das despesas relacionadas
as areas tematicas contempladas no projeto de Lei Orcamentéaria Anual.

Deve-se destacar que a importancia politica dessa primeira parte do
parecer preliminar € que, por meio das informacdes nela obtidas, a Comisséo
pode reestimar as receitas previstas pelo Executivo, sendo que o excedente
resultante do novo célculo é destinado as emendas orgamentarias. Com isso,
tem-se uma melhor acomodacdo das demandas dos parlamentares, mas, por
outro lado, desencadeia-se o0 que é visto por muitos autores como estimulo a
irresponsabilidade orgcamentaria (SERRA, 1994): as projecdes de arrecadagéo
realizadas pelo Congresso seriam baseadas em receitas inexistentes, tendo
como Uunico intuito contemplar as diversas demandas apresentadas pelos
parlamentares. Na direcdo oposta a do Legislativo, a tendéncia do Executivo &
de subestimar, no PLOA, o célculo dos recursos a serem arrecadados,
antecipando a reestimativa a ser realizada pelo Congresso e, a0 mesmo

tempo, demonstrando uma postura conservadora segundo a qual a principal
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preocupacdo é o equilibrio macroeconémico e o cumprimento das metas
financeiras e fiscais. Assim, com prioridades e preocupacoes distintas, pode-se
dizer que o Executivo e o Legislativo travam uma verdadeira queda de brago
em torno da definicdo do real valor da receita, que, em geral, ndo coincide com
as previsdes apresentadas por ambos os poderes (Figueiredo e Limongi,
2008). Visando solucionar tal impasse, tramita no Congresso Nacional o
Projeto de Lei n°® 229, de 2009, contendo a chamada Lei de Responsabilidade
Orcamentaria, que, dentre outras coisas, sugere a criagdo de um comité
composto por membros de ambos os poderes e da sociedade civil, o qual teria
a incumbéncia de estimar as receitas de cada exercicio da maneira mais
acurada e objetiva possivel.

Na segunda parte do parecer preliminar sado estabelecidas as
orientacbes a serem seguidas na apresentacdo das emendas pelos
parlamentares e os parametros a serem obedecidos pelo relator geral e pelos
relatores setoriais na apreciacdo de tais emendas. Também nessa parte, 0
parecer preliminar define a composicdo da Reserva de Recursos, a qual é
utilizada para o atendimento as emendas or¢camentarias.

E importante ressaltar que embora grande parte do que o parecer
preliminar estabeleca seja previamente fixado pela Resolugcdo n°1l de 2006 —
como o numero de emendas e 0s critérios a serem seguidos para a sua
apresentacdo — os valores destinados as diferentes modalidades de emenda,
assim como as reestimativas de receitas nele contidas mudam a cada
exercicio, renovando, anualmente, o interesse e as expectativas dos
parlamentares e torno da sua elaboragdo. Ademais, € preciso ressaltar que o

parecer preliminar profere a palavra final sobre o total de recursos disponivel
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para alocacdo na LOA e sobre sua distribuicdo entre os diferentes 6rgaos,
areas teméticas e funcdes. Tudo isso faz com que o relator geral — responsavel
pela elaboracdo do parecer preliminar — seja uma pec¢a chave dentro do
processo orcamentario e, em decorréncia disso, seja alvo das pressodes tanto
de ministros — interessados em conseguir mais recursos para suas pastas —
quanto de parlamentares — interessados na ampliacdo do teto das emendas
individuais e dos valores destinados as emendas de bancadas e outras que
contemplem sua base territorial de interesse.

No entanto, € necessario observar que, ainda que a aprovacao do
parecer preliminar encerre as possibilidades de se alterar as dotagdes globais
do orcamento, ele ndo representa o fim das disputas e barganhas em torno de
recursos orcamentarios, mas apenas as transferem para outras arenas - como
as areas tematicas - passando a envolver outros atores - como os relatores
setoriais.

Parecer Setorial - apds a aprovacao do parecer preliminar, inicia-se a

etapa setorial do processo de tramitacdo da lei orcamentéria. Nessa fase, o

m)

PLOA é dividido em dez areas tematicas, as quais sdo submetidas
responsabilidade dos relatores setoriais. Estes tém a incumbéncia de, com o
auxilio dos comités permanentes, apreciar as propostas orgcamentarias dos
orgdos que compdem sua area tematica e analisar as emendas a ela
apresentadas. As conclusdes de cada relator setorial sdo reunidas em
relatorios que, uma vez aprovados individualmente na CMO, convertem-se em
pareceres setoriais (GIOCOMONI, 2007).

Dessa forma, todas as emendas passam pelo crivo dos relatores

setoriais, que, além de avaliar os seus aspectos legais e formais

77



(compatibilidade com PPA, LDO, LFR, metas macroeconémicas etc.), tém
relativa autonomia para julgar a relevancia e acrescentar critérios, além dos ja
definidos no parecer preliminar, para o acatamento das emendas apresentadas
a sua éarea temética. Ao resumir a importancia da atuagdo dos relatores

setoriais, Figueiredo e Limongi ressaltam:

Ao fim e ao cabo, a influéncia dos relatores setoriais sobre a politica
publica sob sua jurisdicdo ndo é pequena. Os relatores setoriais sao,
portanto, um dos vértices privilegiados para obtencdo de recursos.
As decisdes tomadas afetam as politicas publicas. Parte dessas
decisdes transcorre no ambito da propria relatoria e esta diretamente
ligada a demanda dos legisladores e dos préprios ministros. Ainda
que as grandes opgOes, os programas, as politicas propriamente
ditas ndo sejam desenhadas ou definidas pelos relatores, a miriade
de decisdes que tomam, quando olhadas em conjunto, acabam por
ter um efeito mais que marginal sobre o perfil das politicas de
investimento. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008: 161)

Parecer Final — apés a votacao de todos os pareceres setoriais, o relator
geral consolida-os na forma do relatério geral, que verifica a legalidade das
modificacdes realizadas no PLOA, zelando pelo equilibrio regional da
distribuicdo de recursos (SENADO FEDERAL, 2010). Também fazem parte do
relatorio geral os relatérios dos Comités Permanentes e os demonstrativos da
proposta do Executivo com as alteracbes determinadas pelas emendas
aprovadas.

Durante a discussao do relatorio geral na CMO, seus membros podem,
por meio dos chamados destaques, solicitar a votacdo em separado de
emendas. O objetivo desse artificio € modificar os pareceres dados pelos
relatores e “obter novos recursos além daqueles ja concedidos quando da
aprovacdo das emendas” (GIACOMONI, 2007: 281), significando que as

barganhas e negociacdes por recursos orcamentarios adicionais ndo cessam

com a aprovacao dos pareceres setoriais contendo a apreciacao das emendas.
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O relatdrio geral é votado no plenario do Congresso Nacional em sessao
conjunta das duas Casas e devolvido a CMO para a redacao final. O projeto
aprovado pelo Congresso substitui o apresentado pelo Executivo e segue para
sancdo do Presidente até o encerramento da sessdo legislativa. Uma vez
enviada ao Executivo, a Lei Orcamentéria Anual pode ser total ou parcialmente
vetada pelo presidente; como isso raramente acontece (SOUZA, 2003;
ARRETCHE e RODDEN, 2004), pode-se afirmar que a configuracdo final
assumida pela LOA é dada pelo Legislativo, como pode ser confirmado nos
dados da Tabela 07: comparando-se os valores de emendas de bancada
aprovados e sancionados entre 2003-2008, verifica-se que, em todos 0s anos,
o indice de sancdo das emendas foi de praticamente 100%, levando-nos a

inferir gue o Executivo, em geral, endossa o que é aprovado pelo Congresso:

Tabela 07

Emendas de bancadas estaduais aprovadas e sancionad as (2003-2008)

Ano | Total das emendas Total das emendas indice de
aprovadas em R$ sancionadas em 8san<;:§10
(Y R$ (BIA)
(B)
2003 6.047.419.445 5.009.108.594 83%
2004 4.693.294.499 4.850.756.077 103%
2005 7.811.148.780 7.679.649.629 98%
2006 6.778.912.438 6.773.698.933 100%
2007 10.000.880.600 10.272.425.014 103%
2008 9.772.322.171 8.873.235.862 91%
Total 45.103.977.933 43.458.874.109 96%

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal

Contudo, se quase a totalidade dos recursos aprovados pelo Legislativo
sdo sancionados pelo Executivo, 0 mesmo n&o se pode dizer da maior parte
das emendas apresentadas a CMO em relacdo as aprovadas apés o parecer

final. Em outras palavras, o “gargalo” pelo qual as emendas apresentadas tém

8 Em alguns exercicios, o indice de sancdo é superior a 100% porque o Executivo tem a
prerrogativa de solicitar a abertura de créditos adicionais suplementando as dotacdes
aprovadas pelo Legislativo.
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7

de passar para serem incluidas na LOA ndo € o Poder Executivo, mas o
proprio Legislativo, especificamente a CMO. A Unica exce¢ado a essa regra sao

as emendas individuais, como pode ser visto na tabela abaixo:

) Tabela 08
Indice de aprovacao das emendas orgamentarias na CM O, em relacéo ao valor
apresentado pelos parlamentares (2003 -2008)

Tipo de

oo 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ei‘t’;ﬁ‘;"’l‘ 23% 10% 16% 15% 21% 27%
Bancada 6% 5% 6% 14% 12%

Regional

Comisséo 11% 3% 4% 6% 9% 11%
Individual 100% 100% 100% 99% 100% 100%

Fonte: Nota Técnica Conjunta n°16/2008 do Congresso Nacional.

Nos dados da tabela acima é possivel verificar que somente as
emendas individuais tiveram altas taxas de aprovacdo, o que pode ser
explicado pela predefinicao feita no parecer preliminar dos valores a que cada
parlamentar tem direito de alocar por meio de emendas individuais
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008). Quanto as emendas coletivas (que
representam a maior parte das emendas apresentadas), o que se observa é
que, ao longo dos anos em questdo, o maior indice de aprovacgao foi de 27%,
indicando que, para os atores coletivos, a fase de tramitacdo do orgamento e
as decisdes tomadas pela CMO sao quase tdo importantes quanto as decisdes
tomadas pelo Executivo na fase de execucao da LOA. Afinal, por mais que a
inclusdo de uma emenda na Lei Orcamentdria Anual ndo garanta a sua
execucao, deve-se ter em mente que, para se executar uma emenda, € preciso
que, antes, ela seja aprovada na Lei Orcamentaria Anual e, para que isso
ocorra, € necessario que os seus agentes sejam bem sucedidos nas disputas e

negociacdes ocorridas no ambito da CMO.
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2.2.2 Emendas Orcamentarias

A possibilidade de o Legislativo emendar o orcamento da Unido foi
retomada com a Constituicdo de 1988, que deu ao Congresso Nacional uma
capacidade de intervencdo na aplicagdo dos recursos orcamentarios
semelhante a que ocorria no periodo democratico anterior (1946-64). Uma
diferenca importante entre os dois contextos, porém, € que enquanto no
primeiro periodo democratico os parlamentares nao tinham grandes restricbes
quanto a criacdo de emendas, podendo, inclusive, propor novas despesas, no
contexto atual, a apresentacdo de emendas deve observar a uma série de
critérios, ndo podendo criar despesas por meio da instituicdo de programas e
servicos novos. Ademais, no periodo p0s-1988 a participacéo do Legislativo no
processo orcamentario ndo se restringe a fixacdo e alocacdo dos gastos, mas
estende-se a todo o ciclo de planejamento, efetivado por meio da elaboracéo
do PPA e da LDO, que nao existiam no periodo anterior a 1964.

Embora a maior parte das emendas apresentadas anualmente pelos
parlamentares incida sobre as despesas, existe também a possibilidade de
apresentar emendas ao texto do PLOA e a receita (alterando sua estimativa).
No que se refere especificamente as emendas a despesa, pode-se distinguir
trés modalidades, conforme os artigos de 38 a 41 da Resolugéo n° 1/2006:

1) Remanejamento — é a que propde acréscimo ou inclusdo de
dotacées® a partir de anulacdo equivalente de dotacdes constantes do projeto,
exceto as da Reserva de Contingéncia. A emenda de remanejamento somente
podera ser aprovada com a anulacdo das dotacdes indicadas na prépria

emenda, observada a compatibilidade das fontes de recursos.

® valor monetério atribuido a cada despesas orcamentaria estabelecida.
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2) Apropriacdo - € a que propde acréscimo ou inclusdo de dotacdes a
partir da anulacdo equivalente de valores da Reserva de Recursos ou outras
dotacdes definidas no Parecer Preliminar, em geral referentes a Investimentos,
Inversdes financeiras ou Outras Despesas Correntes.

3) Cancelamento - é a que propde, exclusivamente, a reducdo de
dotacGes constantes do projeto.

S&0 cinco os atores politicos responsaveis pelo encaminhamento das
emendas: relatores, comissdes, mesas diretoras da Camara dos Deputados e
do Senado, bancadas estaduais e parlamentares. Nesse ultimo caso, as
emendas sao classificadas como individuais, ao passo que as emendas de
comissao, de bancada e das mesas da Camara e do Senado séo consideradas
coletivas. As emendas de relator ndo se encaixam em nenhuma dessas
categorias, sendo consideradas uma modalidade especial de emenda.

Emendas de Relatores - s6 podem ser apresentadas com a
finalidade de corrigir erros e omissdes de ordem técnica e legal; recompor, total
ou parcialmente, dotagbes canceladas, limitada a recomposi¢cdo ao montante
originalmente proposto no projeto; e atender as especificacbes do parecer
preliminar (GIACOMONI, 2007).

E importante ressaltar, contudo, que apesar de ndo poder apresentar
emendas que interfiram efetivamente na alocacdo dos gastos or¢camentérios,
como os demais atores, o relator geral e os relatores setoriais tém a sua
disposicéo parcelas significativas de recursos orcamentarios — provenientes da
Reserva de Recursos e definidos no parecer preliminar — para serem alocados
entre as demais modalidades de emendas (especialmente de comisséo e de

bancada). Em outras palavras, mesmo nao podendo apresentar emendas
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proprias, o0s relatores sdo extremamente estratégicos no processo de
emendamento do orgamento.

Emendas de Comissdo — sdo apresentadas pelas comissdes
permanentes das duas Casas Legislativas, conforme detalhado no Anexo 03,
devendo apresentar carater institucional, representar interesse nacional e ser
apresentadas juntamente com a ata da reunido que decidiu sobre o seu
conteudo.

Emendas das Mesas Diretoras — séo apresentadas pelas mesas do
Senado Federal e da Camara dos Deputados, sendo que cada Casa pode
apresentar até oito emendas, sobre as quais aplicam-se as mesmas regras das
emendas de comisséo .

Emendas Individuais — na atualidade, cada parlamentar pode
apresentar até 25 emendas ao PLOA, sendo que, em cada exercicio, o Parecer
Preliminar fixa o valor total do conjunto das emendas a serem apresentadas
por cada parlamentar. Ao longo dos quatro ultimos exercicios o teto global das
emendas individuais teve ampliagdo continua, passando de R$6.000.000,00
(no exercicio de 2007), para R$8.000.000,00 (em 2008), R$10.000.000,00 (em
2009) e R$ 12.500.000,00 (em 2010) (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2010).

Emendas de Bancadas Estaduais — as Bancadas Estaduais no
Congresso Nacional podem apresentar emendas ao PLOA relativas a matérias
de interesse das respectivas unidades federativas. O numero de emendas de
apropriagdo que cada estado pode apresentar varia de 15 a 20, conforme o
tamanho da bancada. Quanto as emendas de remanejamento, cada estado

pode apresentar até 3, independentemente do niumero de parlamentares que
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integram a sua bancada. Os principais critérios para 0 encaminhamento das

emendas de bancada s&o:

| — apresentagdo da ata da reunido na qual se decidiu sobre as emendas

devidamente aprovada por 3/4 dos deputados e 2/3 dos senadores que

representam a unidade da federacgao;

Il — identificagdo precisa do seu objeto, vedada a designacdo genérica de

programacao que possa contemplar obras distintas ou possam resultar, na

execucgdo, em transferéncias voluntarias, convénios ou similares para mais de

um ente federativo ou entidade privada.

[l — no caso de projetos, contemplar, alternativamente a:

a) projeto de grande vulto, conforme definido na lei do plano plurianual;

b) projeto estruturante, especificando-se o seu objeto e a sua localizac¢éo;

IV — apresentar justificativa contendo:

a) os elementos necessarios para avaliar a relacédo custo/beneficio da agédo

pretendida e seus aspectos econdmico-sociais;

b) o valor total estimado, a execuc¢ao orcamentéria e fisica acumulada e o

cronograma da execuc¢ao a realizar, em caso de projeto;

c) as demais fontes de financiamento da agéo e as eventuais contrapartidas.
Como é possivel perceber por meio dos critérios acima apresentados,

as emendas de bancada sdo as que tém que observar o0 maior nimero de

requisitos. 1sso ocorre ndo para dificultar a captacéo de recursos por parte das

bancadas, mas para garantir que suas emendas tenham efetivo carater

coletivo, inibindo praticas como as chamadas emendas “rachadinhas”, isto é,

emendas coletivas (de bancada) que na pratica funcionam como se fossem

individuais. Até a entrada em vigor da Resolugdo n°1/2006 ndo havia um
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controle formal sobre esse tipo de prética, ja que as bancadas estaduais
podiam apresentar emendas sem especificar 0s projetos aos quais 0S recursos
seriam destinados. Assim, uma vez aprovadas as emendas e liberados os
recursos, os parlamentares podiam ratear 0 montante entre si, destinando-os
as suas bases eleitorais para a realizacdo de pequenas obras locais. Com isso,
ao invés de atender demandas amplas e de nivel estadual, os recursos de
emendas coletivas se somavam aos de emendas individuais operando como
moeda eleitoral dos parlamentares.

Ao discutir o tema, Pereira e Mueller (2002) citam reportagem
publicada na imprensa brasileira em 2001, que apresenta a repercussao das
emendas rachadinhas entre os proprios parlamentares. Estes dao a entender
que, uma vez que as emendas coletivas tém prioridade em relacdo as
individuais, as rachadinhas seriam uma estratégia de se conseguir 0 maior
volume de recursos para o maior numero de municipios. Ao discutir a atuacao
das bancadas estaduais entre 1996 e 2001, Melo (2004) também apontou as
rachadinhas como pratica bastante difundida no periodo, ressaltando que elas
seriam um mecanismo de administrar problemas de coordenacdo no interior
das bancadas. Figueiredo e Limongi (2008), por sua vez, discutindo o periodo
1996/2001, contestam as interpretacdes que atribuem carater individual as
emendas coletivas. Segundo esses autores, 0s mecanismos formais exigidos
para sua apresentagdo (quérum minimo), assim como o tipo de investimento
que elas financiam (obras de grande vulto e dificeis de serem “rachadas”, como
as relacionadas a transportes) garantiriam o carater coletivo das emendas de

bancada:

A suposicdo, amplamente difundida, de que as emendas coletivas
ndo passariam de “guarda-chuva” sob os quais se esconderiam
emendas individuais parece-nos questionavel por duas razdes.
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Primeiro, estas sdo resultado de acordo coletivo. Os requisitos
formais estabelecidos para a apresentacdo dessas emendas
garantem o seu carater coletivo. Mais do que isso, dado o quérum
exigido, essas emendas visam financiar obras sobre cuja
necessidade deve haver alto grau de consenso [...]. Além do mais,
deve-se notar que 0s principais programas beneficiados, como a
construgdo e a remodelacdo de estradas, sdo bens publicos tipicos
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008: 117)

Seja qual tenha sido a efetiva extensdo de praticas como a das
rachadinhas no contexto anterior a 2006, o fato é que a emergéncias de
escandalos relacionados ao desvio de recursos publicos (Méafia dos
Sanguessugas) levou o Congresso Nacional a instituir, por meio da Resolucéo
n°1/2006, uma série de medidas visando garantir o carater coletivo das
emendas de bancada, como as determinacfes explicitas de que elas tenham
carater estadual, destinem-se a projetos de grande vulto e especifiquem com
clareza qual a localizacédo e o programa a que se referem.

Entretanto, por mais que essas medidas tenham reduzido as
possibilidades para a ocorréncia das rachadinhas, o que a literatura (PRACA,
2009) e a imprensa apontam € a permanéncia de mecanismos informais que
driblam as determinac¢des normativas criadas para impedir esse tipo de pratica.
O jornal A Folha de Sao Paulo, do dia 21/03/2008, por exemplo, noticiou que
para o orcamento daquele ano haviam sido aprovadas cerca de 43 emendas
de bancada estadual de conteddo genérico, as quais Ssomavam
aproximadamente R$ 900 milhdes e representariam uma brecha para o desvio
de recursos publicos, sobretudo em se tratando de ano de eleicdes municipais
(FOLHA ON LINE, 2010).

No que se refere aos objetivos desse trabalho, deve-se ressaltar que,
independentemente de como os parlamentares operacionalizam as emendas
de bancada, o nosso proposito de compreender a alocacgdo territorial dos

recursos orcamentérios por meio da analise da execugcdo desse tipo de
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emenda permanece pertinente. Afinal, ainda que as rachadinhas sejam uma
realidade, ao decidir quais emendas estaduais serdo ou ndo executadas, o
Executivo tem como base as clivagens federativas. Isto é, uma vez que se trata
de uma pratica informal (e ilegal), ndo é possivel saber como, no interior de
cada bancada, os recursos de emendas coletivas serdo divididos, nem se, em
tal divisdo, os apoiadores do governo serdo ou nao favorecidos. Isso significa
gue, com ou sem rachadinhas, para os propdsitos desse trabalho, emendas de
bancada estdo relacionadas a interesses estaduais e, como desdobramento,
entender quais emendas de bancada sdo mais executadas equivale a entender

quais interesses estaduais estdo sendo privilegiados pelo Executivo.

2.2.2.1 Recursos para o atendimento das emendas

Conforme ja foi mencionado neste capitulo, ao emendar a proposta
orcamentaria do Executivo, o Legislativo deve necessariamente indicar de onde
devem vir os recursos para o financiamento da demanda proposta. Contudo,
dado o comprometimento da maior parte do orcamento da Unido com
despesas obrigatdrias e inadiaveis, os parlamentares tém de ter critérios ao
sugerirem quais dotacfes devem ser anuladas.

De saida, a propria Constituicdo Federal veda a apresentacdo de
emendas aos recursos destinados ao pagamento da divida, as transferéncias
constitucionais e as dotacbes referentes ao pagamento de pessoal e seus
encargos. A Lei n° 4.320/64, por sua vez, veda a alteracdo das despesas
referentes a custeio e, com isso, a margem de interferéncia do Legislativo
sobre a alocacdo dos gastos orcamentarios acaba sendo restrita, recaindo

sobre uma parcela pequena das despesas de capital.
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Para facilitar o direcionamento das emendas as despesas passiveis de
emendamento, o Parecer Preliminar especifica anualmente quais os grupos de
despesa podem receber emendas, os quais em geral sdo: Investimento,
Inversdes Financeiras e Outras Despesas Correntes, com destaque para o

primeiro, como pode ser visto na tabela abaixo:

Tabela 09
Valores solicitados em emendas por Grupo de Naturez a de Despesa ( 2008, 2009 e 2010)
2008 2009 2010
Valor Valor Valor
GND Solicitado em % Solicitado em % Solicitado em %
R$ R$ R$
Pessoal e o o o
encargos 185.423.587 0,3% 152.350.000 0,2% 39.952.331 0,1%
Juros e
encargos 500.000 0,0% 63.300.000 0,1% 2.000.000 0,0%
sociais
Outras
despesas 11.291.551.209 18,0% 14.996.120.239 22,5% 18.942.284.902 27,5%
correntes
Investimentos 50.109.010.124 80,1% 50.827.941.191 76,4% 49.755.460.605 72,2%
Inversées o o o
financeiras 1.006.500.000 1,6% 470.380.000 0,7% 144.150.000 0,2%
Reserva de o o o
Contingéncia 450.000 0,0% 300.000 0,0% 100.000 0,0%
Total 62.593.434.920 | 100,0% | 66.510.391.430 | 100,0% | 68.883.947.838 100,0%

Fonte: Nota Técnica Conjunta do Congresso Nacional aos orcamentos de 2008, 2009 e 2010.

Deve-se ressaltar que a modalidade de despesa que recebe o maior
namero de emendas é também a que sofre os maiores cortes ao longo da
execucado orcamentaria: ao contrario das despesas correntes, mais
engessadas, as despesas de capital sdo mais flexiveis, permitindo que o
governo utilize as dotacfes a elas destinadas para amortecer as flutuacées na
arrecadacdo da receita ao longo do ano e para complementar dotacdes
insuficientes destinadas as despesas correntes. Com isso, 0 montante de
recursos efetivamente destinado as despesas de capital estd sempre sujeito a
cortes, tornando incerta a execucdo das emendas orcamentarias. Desse modo,

o atendimento das emendas e a realizagdo dos investimentos em geral
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concentram-se no final do exercicio financeiro, quando o governo ja tem um
guadro mais completo sobre as receitas arrecadadas e o pagamento de
servicos da divida publica.

Ainda em relacdo aos recursos destinados as emendas, a Resolucao
n°1/2006 criou a Reserva de Recursos, uma espécie de fundo que permite que
0s atores envolvidos no processo de emendamento do orgamento (relatores,
parlamentares, bancadas etc.) tenham uma melhor no¢cdo do montante
disponivel para apropriagdo por meio de emendas. A Reserva de Recursos é
constituida principalmente por recursos provenientes da reestimativa de
receitas e da Reserva de Contingéncia (GIACOMONI, 2007), sendo que dela
sdo deduzidos 0s recursos necessarios ao financiamento das emendas
individuais e de relator, enquanto o restante é destinado as emendas coletivas,
na seguinte proporcdo: 25% as emendas de bancada estadual, 55% aos
relatores setoriais, a serem remetidos para as emendas de bancada estadual e
as de comissdo; 20% ao relator-geral, também para alocacdo entre as
emendas de bancada estadual e de comisséo.

Como se pode observar, os relatores, juntos, controlam 75% da
Reserva de Recursos e tém autonomia para alocar tais recursos entre as
emendas coletivas. Isso ndo deixa duvidas de que os relatores sédo atores
centrais dentro do processo orgcamentario, tendo um grande poder de negociar
e arbitrar conflitos em torno dos recursos por eles controlados.

Quanto aos 25% da Reserva de Recursos destinados as bancadas

estaduais, sua alocacao deve ser feita observando-se 0s seguintes critérios:
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| - 50% com base nos critérios estabelecidos para o Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal - FPE™;

I - 40% com base na média histérica de atendimento das respectivas
bancadas estaduais nos ultimos 3 anos;

[l - 10% com base na populacao residente estimada pelo IBGE.

Ao analisar esses critérios, duas observagbes chamam a atencao.
Primeiro, h4 um forte viés redistributivo na alocacdo dos recursos destinados
as emendas de apropriacdo das bancadas, o que, certamente, favorece os
estados mais pobres na captagdo de recursos or¢amentérios. Segundo, ao
distribuir 40% dos recursos com base no desempenho dos estados ao longo
dos ultimos trés anos, tende-se a favorecer reiteradamente os mesmo estados,
do modo que as unidades federativas que apresentaram bom desempenho em
anos anteriores tendem a ser favorecidas também em anos futuros, e vice-
versa.

Na tabela do Anexo 04, extraida do parecer preliminar ao PLOA de
2010, é possivel observar que estados como Bahia, Ceara, Para, Maranhao e
Pernambuco foram favorecidos no rateio da Reserva de Recursos devido ao
critério redistributivo do FPE; ao passo que Minas Gerais e, em menor grau,
Séo Paulo foram beneficiados pelo critério da média histérica. Por outro lado, o
fato de deter 21% da populagéo brasileira ndo implicou uma grande vantagem
para o estado de Sao Paulo, ja que o critério populacional s6 serve de base
para a distribuicdo de 10% dos recursos destinados as bancadas estaduais na

Reserva de Recursos.

' De acordo com a Lei Complementar n°62 de 1989, 85% dos recursos do FPE s&o destinados
aos estados das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, e 15% aos das regides Sul e
Sudeste, distribuidos segundo critério populacional.
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E importante ressaltar que o limite de recursos a que cada estado tem
direito na Reserva de Recursos nao funciona como um teto para as emendas
de bancada, tal como ocorre no caso das emendas individuais. Afinal, a
Reserva de Recursos é apenas uma das fontes a que as bancadas podem
recorrer para financiar suas demandas. Além dela, h& a possibilidade de propor
a anulacdo das dotacdes destinadas a investimentos e de disputar, nas
relatorias, a consideravel soma de recursos controlados pelos relatores.

Para finalizar a discussdo sobre as emendas e a tramitacdo da Lei
Orcamentaria, € importante entender o que as emendas representam em
relagdo ao orcamento da Unido. Na primeira das duas tabelas abaixo é
possivel ver que as emendas aprovadas ndo chegaram a representar nem
1,5% dos recursos totais do orcamento da Unido. Deve-se ressaltar que, como
os dados dizem respeito as emendas aprovadas e que os valores referentes as
emendas efetivamente executadas sao inferiores, conclui-se que a interferéncia
do Congresso sobre o modo como 0s gastos ocorrem é ainda inferior a
apontada pelos dados.

Também fica claro nos dados da Tabela 10 que a maior parte dos
recursos aprovados destina-se as emendas coletivas, especialmente as de
bancada estadual. Porém, foram os recursos de emendas individuais que mais
cresceram ao longo dos trés anos em questdo, o que pode ser visto como uma
corroboracdo as teses de Ames (2001) e Carvalho (2003) a respeito do forte
impacto da conexao eleitoral sobre o comportamento parlamentar. Em outras
palavras, apesar do esforco do Executivo em privilegiar os atores coletivos no
processo orcamentario e de todos os incentivos institucionais criados para tal

fim, tudo indica que os parlamentares estdo mais interessados em enviar
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recursos, individualmente, para as suas bases eleitorais, langando méo, por
exemplo, do aumento sucessivo no valor global das emendas individuais a que
cada parlamentar tem direito. Essa observacdo ndo pde em cheque as
interpretacbes a respeito dos mecanismos institucionais que garantem a
governabilidade do sistema politico brasileiro (FIGUEIREDO e LIMONGI, op.
cit.), contudo ela n&do deixa duvidas quanto a influéncia, muitas vezes
subestimada, dos incentivos distributivistas — provenientes da arena eleitoral —
sobre o comportamento dos parlamentares no Brasil.

Quanto aos dados da Tabela 11, o que chama a atencdo € que,
embora as emendas representem parte significativa dos recursos de
investimento, elas ndo acompanharam, ao longo dos trés anos, o crescimento
das dotacdes destinadas a essa modalidade de despesa, passando a
representar menos da metade dos gastos em investimentos. Com isso, pode-
se concluir que, embora as despesas de investimento sejam aquelas sobre as
quais o Legislativo tem maior possibilidade de intervir, também nessa

modalidade de despesa é a atuacdo do Executivo que predomina.

Tabela 10
Participacdo das emendas na LOA, em relacdo aos val  ores totais aprovados (2007, 2008
e 2009)
2007 2008 2009
Tipo de Aprovado % em relagéo Aprovado % em relagdo | Aprovado em % em relagéo
emenda em ao em ao milhdes de ao
milhdes orgcamento milhdes de orgcamento R$ orgamento
de R$ total R$ total total
B. estadual 8.664,6 0.5% 8.755,4 0.6% 9.406,8 0.6%
B. regional 175,0 0,0% - - )
Comiss&o 2.996,6 0,2% 2.688,7 0.2% 4.126,1 0.2%
Individual 3.533,4 0.2% 4.742,4 0.3% 5.927,9 0.4%
Total 15.369,6 1,0% 16.186,5 1.1% 19.460,8 1.2%
Or@;Taelmo 1.575.880.625.693,00 1.424.390.706.030,00 1.660.729.655.083,00

Fonte: Camara dos Deputados
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Tabela 11
Emendas aprovadas em relagao as despesas de Investi  mento (2007, 2008 e 2009)

2007 2008 2009
Tipo de emenda |Aprovado % em relagdo as Aprovad % em relacéo as Aprovado % em relacéo as
em despesas de oem despesas de em despesas de
milhdes investimento milhdes investimento milhdes investimento
de R$ de R$ de R$
Bancada
8.664,6 31.7% 8.755,4 23.1% 9.406,8 19.8%
Estadual ' ' ’
Bancada regional 175,0 0,6% -
Comisséao 2.996,6 11,0% 2.688,7 7.1% 4.126,1 8,7%
Individual 3.533,4 12,9% 4.742,4 12,5% 5.927,9 12,4%
Total 15.369,6 56,2% 16.186,5 42,7% 19.460,8 40,9%
Total Despesas
de investimento 27.334.887.091 37.876.795.476 47.616.761.254

Fonte: Camara dos Deputados

N&o obstante os dados acima mostrem que a participagdo do
Legislativo na definicdo dos gastos orcamentarios refira-se a uma parcela
pequena no orgamento, ndo se deve concluir que esta participacdo seja
irrelevante. Caso assim fosse, a fase legislativa do processo orgamentario ndo
seria marcada por disputas envolvendo os mais diversos atores politicos
interessados em, por meio das emendas, ampliar a captacdo de recursos e
favorecer suas demandas. Ademais, no caso das emendas de bancada
estadual, por exemplo, o que esta em jogo sao recursos da ordem de alguns
bilhbes de reais que, uma vez obtidos, acabam suprindo, em algum grau, a
reducdo da capacidade de investir sofrida pelas unidades federativas em
decorréncia do ajuste fiscal.

Outra observacao importante a ser feita é de que, se a capacidade de
o Legislativo interferir na alocacdo do orcamento é restrita, a do Executivo ndo
chega a ser imensamente superior: 0 comprometimento de cerca de 90% do
orcamento da Unido com despesas obrigatérias reduz bastante a efetiva
discricionariedade do governo sobre as decisfes orcamentérias, fazendo com

que, a despeito da sua inegavel predominancia, o real poder do Executivo
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sobre as decisfes orcamentarias também seja restrito, como se vera na sec¢ao

destinada a fase de execucdo do orcamento.

2.3 A Execucgao do Orgamento

A fase de Execucdo do orcamento € aquela em que o governo
arrecada (execucdo da receita) e desembolsa (execucdo da despesa) 0s
recursos previstos na Lei Orcamentaria Anual. Assim como ocorre na fase de
elaboracdo da proposta orcamentéaria, a execucao do orcamento é controlada
pelo poder Executivo, que, por meio da LOA tem um panorama dos gastos que
esta autorizado a realizar ao longo do exercicio financeiro. Contudo, a LOA em
si ndo é uma indicacao precisa daquilo que efetivamente sera feito, dado que o
Executivo tem poder discricionario sobre a execugcdo orcamentaria. Em outras
palavras, a despeito de nao poder realizar gastos que ndo sejam autorizados
em lei, o Executivo ndo é obrigado a cumprir todos os itens contidos na LOA,
tendo autonomia para decidir quais dotacdes serdo executadas e quando iSso
ocorrera.

Além da Lei Orcamentaria Anual, as despesas realizadas anualmente
podem derivar da abertura dos créditos adicionais. Estes séo iniciados pelo
Executivo e podem ser abertos ao longo de toda a execucdo orcamentaria,
prevendo recursos extras para o financiamento de despesas ndo contempladas
na LOA ou dotadas com verbas insuficientes.

Deve-se ressaltar, porém, que mesmo considerando-se 0s créditos
adicionais, 0s recursos efetivamente executados ao longo do exercicio
financeiro sdo inferiores aos aprovados. Como pode ser visto na Tabela 12,
nos exercicios de 2008 e 2009, a taxa de execucdo do orcamento esteve em

torno de 80% do que fora aprovado na Lei Orcamentaria Anual, acrescida dos

94



créditos adicionais. Chama a atencdo na tabela o fato de as despesas de
investimento terem apresentado taxas de execucdo abaixo da média,
confirmando que essa modalidade de despesa € um dos principais alvos dos

cortes de despesas realizados ao longo do ano.

Tabela 12
Despesas aprovadas e executadas por GND (2008 e 200 9)
2008 2009
Aprovado na Executado B/A Aprovado na Executado B/A
LOA + créditos em milhGes LOA + créditos em milhGes
GND adicionais em de R$ adicionais em de R$
milhdes de R$ (empenhado) milhdes de R$ (empenhado)
(A (B) (A (B)
Pessoal e
encargos 146.406,2 144.083,7 98% 168.551,3 166.592,6 99%
Juros e encargos
sociais 152.215,5 109.792,8 72% 126.933,0 124.576,9 98%
Outras despesas
correntes 490.172,6 480.472,2 98% 568.664,8 531.403,3 93%
Investimentos 52.373,1 35.2345 |  67% 62.009,4 43.866,3 71%
Inversdes
financeiras 50.958,4 40.958,3 80% 54.816,0 33.827,2 62%
Amortizagdes/
refinanciamento
da divida 643.730,3 435.760,5 68% 720.337,8 510.813,6 71%
Reserva de
Contingéncia 21.658,1 0 0% 21.610,2 0 0%
Total 1.557.514,1 1.246.302,1 80% 1.722.922,2 1.411.079,7 82%

Fonte: Camara dos Deputados.

Os principais motivos pelos quais o orcamento ndo é totalmente
executado sdo de ordem econdmica (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002). Ou
seja, a necessidade de cumprir metas de superavit primario e de acompanhar o
ritmo de arrecadacdo da receita faz com que o Executivo seja obrigado a
promover cortes nas dotacdes aprovadas em Lei com o intuito de atingir metas
fiscais. A diferenca entre os recursos efetivamente disponiveis para gastos e
agueles aprovados na LOA sdo os chamados recursos contingenciados, isto é,
“créditos autorizados na lei orcamentaria, mas que as unidades nao estédo
autorizadas a utilizar” (GIACOMONI, 2007: 319). Os cortes de despesas néo
podem incidir sobre as dotacdes destinadas ao pagamento de pessoal, aos

juros, encargos e amortizacdes da divida, e as obrigacdes constitucionais e
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legais da Unido, o que explica a taxa de execucdo abaixo da média
apresentadas pelas despesas de investimento, onde concentram-se a maior
parte dos cortes.

Com isso, tento em vista que a maior parte das emendas
orcamentérias refere-se a despesas de investimento, a conseqiéncia inevitavel
do contingenciamento de despesas € que nem todas as emendas aprovadas
serdo executadas, de modo que 0os mesmos atores que, durante a fase de
tramitacdo do orgamento, competiram entre si para incluirem suas emenda na
LOA, terdo de competir novamente para conseguir executa-las. Nos dados da
Tabela 13, referentes as taxas de execucdo das diferentes modalidades de
emenda no periodo 1996-2001"*, é possivel observar que, com excecéo das de
Comissao, todos os demais tipos de emendas sofreram cortes acima de 30%

em relacao aos valores aprovados na LOA.

Tabela 13
Taxa de execucdao das diferentes modalidades de emen  das orcamentarias (1996-2001)
Taxa de
Autor da emendas execucao
média do
periodo (%)
Relator-geral 66,5
Relatores
setoriais 63,5
Comissodes 778
Bancadas
Regionais 57,1
Bancadas
estaduais 62,1
Parlamentares
individuais 62,3
Média 63,8

Fonte: FIGUEIREDO e LIMONGI, 2008: 115 (com adaptacdes)

1 Nao encontramos dados referentes as taxas de execucdo das diferentes modalidades de
emendas orcamentarias para o periodo da nossa pesquisa (2003-2008); por esse moativo,
optamos por ilustrar essa discussdo com dados do periodo 1996-2001, disponiveis em
Figueiredo e Limongi, 2008.
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O desempenho diferenciado na execucdo das emendas de Comisséo
ilustrado na tabela acima pode estar relacionado ao fato de elas terem carater
institucional (como as de relator-geral e relatores setoriais) e, a0 mesmo tempo,
serem coletivas (como as de bancadas regionais e bancadas estaduais). Ainda
em relacdo aos dados da Tabela 13, chama a atencdo o fato de que as
emendas individuais, supostamente preteridas em relacdo as coletivas,
apresentaram uma média de execucgdo superior as das emendas de bancadas
regionais e bancadas estaduais. Isso ndo significa que o montante real de
recursos destinado as emendas individuais seja superior ao que remetido a
essas duas modalidades de emendas coletivas, jA que os numeros da tabela
expressam valores relativos; contudo, essa observagao serve para fortalecer a
tese de que, apesar do esfor¢o do governo em priorizar demandas coletivas, as
emendas individuais (em tese, associadas a interesses pessoais e eleitorais
dos parlamentares) também tém espaco e relevancia consideraveis dentro do
processo orcamentario.

Em suma, diante da discussédo apresentada acima, pode-se concluir
que 0 processo orcamentario — especialmente a sua fase de execugdo — é
inevitavelmente competitivo. O principal palco dessas disputas sao o0s
ministérios e demais 6rgdos do Executivo, que, diante das pressdes sofridas,
tém de mediar conflitos e eleger critérios para pautar suas escolhas. Entender
quais sao esses critérios e o0 modo como eles operam é objetivo dos dois
préximos capitulos. Por ora, é importante sintetizar os principais pontos da

discussdo realizada neste capitulo:
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A possibilidade de o Legislativo apresentar emendas foi a principal inovacéo
do processo orcamentario p0s-1988, tendo como conseqiéncia o
fortalecimento do Congresso Nacional como instituicio sem, contudo,
enfraquecer o Executivo e o seu predominio na arena orcamentaria.

O ciclo orcamentéario é composto pelas etapas de elaboracdo, aprovacao e
execucao da proposta orcamentéria. Ao longo dessas fases, a relacao entre
Executivo e Legislativo é marcada por barganhas, acordos e conflitos.
Dentre os principais pontos de conflito entre ambos os poderes, pode-se
destacar a definicdo do valor da receita: enquanto o Executivo tende a
subestimar o célculo da arrecadacdo, o Legislativo superestima as
previsbes de receita visando a acomodacdo das demandas dos
parlamentares.

O orcamento federal € extremamente engessado, sendo que, na parte
flexivel, o Legislativo, através das emendas, tem uma participacdo
consideravel; porém, a efetivacdo dessa participacdo esté sujeita ao arbitrio
do Executivo, que tem poder discricionério sobre a execu¢do das despesas
orgcamentarias.

No ambito do poder Legislativo, a Comissdo Mista do Orcamento ocupa
uma posicado chave, sendo responsavel pela conducdo da aprovacdo da
LOA. Dentro da CMO, tém destaque o relator-geral e os relatores setoriais,
que, além de emitir parecer sobre todas as emendas apresentadas, tém a
sua disposicao parcelas consideraveis de recursos para serem alocados
entre diferentes modalidades de emendas.

Dos cinco tipos de emendas atualmente existentes, as de bancada estadual

se destacam por aprovar e executar os maiores volumes de recursos, o0 que
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parece ser reflexo do esforco do Executivo em, a partir de 1995, priorizar
demandas coletivas em detrimentos das individuais. Contudo, os dados
discutidos dao indicios de que as emendas individuais ainda tém
importancia significativa dentro do processo orcamentario. Este fato,
somado as tentativas do Legislativo de personalizar as emendas coletivas
(rachadinhas), pbée em evidéncia a discussdo relativa ao impacto dos
interesses eleitorais e pessoais dos parlamentares sobre a arena

parlamentar, com destaque para a dimensao orcamentaria.
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3. As emendas de bancada estadual (2003-2008): perfil,
desempenho das unidades federativas e critérios de
alocacao adotados pelo Executivo

O capitulo anterior mostrou que o processo orcamentario é permeado
de negociacdes e disputas politicas envolvendo interesses e atores que
buscam influenciar as decisdes em torno dos recursos distribuidos ao longo do
ciclo orcamentario. Neste processo, as emendas orgcamentarias representam
uma parcela pequena dos recursos totais que compdem o or¢camento da Uniéo,
porém elas sdo parte relevante dos recursos sobre 0s quais 0 governo tem
efetiva liberdade de decisdo (recursos de investimento), e colocam em
evidéncia dois debates importantes para a compreensdo do sistema politico
brasileiro: as relagbes entre Executivo e Legislativo — como ja foi discutido
amplamente pela literatura (FIGUEIREDO e LIMONGI, op. cit.; PEREIRA e
MUELLER, op. cit; SANTOS, op. cit) — e as relacfes intergovernamentais na
federacao brasileira, especialmente a disputa federativa por recursos da Uniéo,
sendo que um de seus principais instrumentos, as emendas de bancada, é o
objeto desta dissertacéo.

Dentre as modalidades de emendas orcamentarias, as de bancada
estadual sdo as que aprovam e executam 0s maiores volumes de recursos na
LOA, constituindo um elemento estratégico por meio do qual os representantes
das unidades federativas competem para ampliar recursos publicos para seus
estados. Nessa disputa, a ultima palavra é dada pelo Executivo, que tem
poderes discriciondrios sobre a execucdo do orgcamento, levando-nos as
seguintes questbes: Qual o perfil das emendas executadas pelo governo?

Quais estados séo favorecidos e quais sédo preteridos pela Unidao? Quais os
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critérios utilizados pelo Executivo para decidir sobre a alocacdo dos recursos
destinados a execugdo de emendas de bancada?

Essas questbes norteiam a discussao realizada neste capitulo que,
para respondé-las, sera dividido em duas partes. Na primeira, sera feita uma
apresentacao geral do perfil das emendas de bancadas estaduais aprovadas e
executadas ao longo do periodo 2003-2008. Ja na segunda, analisaremos o
desempenho dos diferentes estados, comparando o volume de recursos
recebidos e discutindo as possiveis explicagcbes para as variacdes

encontradas.

3.1 O perfil das emendas de bancada (2003-2008)

Entre 2003 e 2008 foram aprovadas 2672 emendas de bancada
estadual que totalizaram cerca de 43,5 bilhGes de reais, uma média de 344
emendas anuais com valor médio de 16,3 milhdes. Dentre essas emendas,
1948, 73% delas, foram integral ou parcialmente executadas, representando
55% (cerca de 24 bilhdes de reais) dos recursos aprovados, com importantes

variagoes entre 0s anos, como pode ser visto abaixo:

Tabela 14
Taxa de execucdo das emendas de bancada (2003-2008)

Ano Aprovado Executado ™ Taxa de execugéo

(A) (B) (B/A)
2003 R$ 5.009.108.594 RS 1.962.985.836 39%
2004 R$ 4.850.756.077 RS 2.657.770.318 55%
2005 R$ 7.679.649.629 RS 4.476.244.586 58%
2006 R$ 6.773.698.933 RS 4.038.714.879 60%
2007 RS 10.272.425.014 RS 6.961.201.268 68%
2008 RS 8.873.235.862 RS 3.822.962.653 43%
Total RS 43.458.874.109 R$ 23.919.879.540 55%

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal.

2 Foram considerados os valores empenhados, j4 que o empenho vincula os recursos dos
cofres publicos ao gasto em questéo, representando o comprometimento do governo na efetiva
execucao da despesa.
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Nos dados acima, chama a atencao a elevada execucédo de emendas
de bancada ocorrida em 2007 contraposta as baixas taxas do primeiro (2003) e
do ultimo ano da série (2008), que, a nosso ver, pode estar relacionado a
fatores politicos e macroecondmicos. Na esfera politica, é preciso lembrar que
2003 foi o primeiro ano do mandato do presidente Lula que, nesse exercicio,
executou a proposta orcamentaria elaborada e aprovada no udltimo ano do
governo de Fernando Henrique Cardoso e pela legislatura anterior. Com isso, é
possivel que a mudanca de governo tenha feito com que, interessado em
estabelecer novas prioridades, o Executivo ndo tenha se empenhado para por
em prética as politicas definidas pelo governo anterior. Por outro lado, em 2003
o Brasil registrou um dos menores crescimentos do Produto Interno Bruto (PIB)
—1,1%, conforme os dados do Anexo 05 — desde 2000, o que certamente teve
impactos sobre os recursos destinados a execugdo de emendas orcamentarias.

Os fatores macroeconémicos podem estar relacionados também ao
elevado indice de execucdo das emendas de bancada em 2007, quando o PIB
e o PIB per capta brasileiros apresentaram as maiores taxas de crescimento
dos ultimos dez anos: 6,1% e 4,9%, respectivamente.

Por fim, acreditamos que o baixo indice de execucédo verificado em
2008 esta relacionado a crise econbmica que atingiu varias economias
mundiais a partir de outubro daquele ano. Como a execucdo das emendas
orgcamentéarias se da, em geral, nos ultimos meses de cada exercicio financeiro,
€ provavel que a emergéncia da crise e as incertezas por ela produzidas
tenham levado o governo a néo executar grande parte das emendas
aprovadas, buscando poupar recursos a serem destinados as despesas mais

urgentes.
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As areas que receberam os maiores volumes de recursos via emendas
de bancada foram transporte (setor em que teve destaque 0s programas
relacionados a construcao e manutencao de corredores rodoviérios interligando
as regibes do pais) e saude (com destaque para o0s programas de saude

especializada), como pode ser visto abaixo:

Tabela 15
Distribuigéo dos recursos de emendas de bancada exe  cutados, por area
(2003-2008)

Area Recursos em Mil R$  Percentual
Transporte 6.518.856 27,3%
Saude 5.836.036 24,4%
Urbanismo 2.408.922 10,1%
Comércio e Servicos 1.645.917 6,9%
Educacao 1.041.557 4,4%
Gestdao Ambiental 873.799 3,7%
Encargos Especiais 818.452 3,4%
Ciéncia e Tecnologia 727.912 3,0%
Agricultura 722.573 3,0%
Defesa Nacional 540.881 2,3%
Administracéo 423.807 1,8%
Desporto e Lazer 358.975 1,5%
Judiciaria 314.213 1,3%
Seguranca Publica 300.213 1,3%
Habitacdo 218.056 0,9%
Assisténcia Comunitaria 216.389 0,9%
Organizacdo Agraria 213.257 0,9%
Saneamento 178.508 0,7%
IndUstria 155.223 0,6%
Essencial a Justica 135.558 0,6%
Assisténcia Social 84.038 0,4%
Direitos da Cidadania 76.563 0,3%
Cultura 69.093 0,3%
Trabalho 41.071 0,2%
Total 23.919.879 100%

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal.

O grande volume de recursos de emendas relacionadas a area de
transporte vai ao encontro das analises de Figueiredo e Limongi (2008)
referentes ao periodo 1996-2001, reforcando a constatacdo de que as
emendas de bancada estdo fortemente associadas a demandas de infra-
estrutura e, portanto, diferem-se das emendas individuais que, em geral,
destinam-se a demandas de menor porte e menos abrangentes. Deve-se

ressaltar que, na medida em que o0s investimentos na area de transporte sao,
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em sua maioria, competéncia do Ministério dos Transportes, € provavel que
este 0rgdo seja uma das instancias em que a disputa pela execucdo das

emendas de bancada ocorra de maneira mais acirrada.

Tabela 16
Distribuigdo dos recursos de emendas de bancada exe  cutados, por 6rgao (2003-2008)

Orgéio Recursos em Mil R$ | Percentual
Ministério dos Transportes 6.518.856 27,3%
Ministério da Saude 5.836.036 24,4%
Ministério das Cidades 2.530.939 10,6%
Ministério da Integrac@o Nacional 2.211.994 9,2%
Ministério do Turismo 1.663.565 7,0%
Ministério da Educacéo 1.041.557 4,4%
Transf. a Estados, Distrito Federal e Municipios 818.452 3,4%
Ministério da Ciéncia E Tecnologia 692.896 2,9%
Ministério da Defesa 646.208 2,7%
Ministério do Esporte 358.975 1,5%
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 294.700 1,2%
Ministério do Desenvolvimento Agrario 214.447 0,9%
Justica do Trabalho 210.825 0,9%
Ministério da Justica 204.193 0,9%
Minist. do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior 159.723 0,7%
Ministério Publico da Unido 135.024 0,6%
Ministério da Cultura 69.093 0,3%
Justica do Distrito Federal e dos Territérios 63.876 0,3%
Ministério do Desenvolvimento Social a Combate a Fome 60.846 0,3%
Presidéncia da Republica 53.906 0,2%
Ministério do Meio Ambiente 39.026 0,2%
Ministério do Trabalho e Emprego 32.028 0,1%
Justica Eleitoral 29.286 0,1%
Ministério da Assisténcia Social 23.192 0,1%
Justica Federal 10.224 0,0%
Total 23.919.879 100%

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal.

Na tabela acima é possivel ver que, além do Ministério dos
Transportes — responsavel por executar 27,3% dos recursos de emendas de
bancadas — o Ministério da Saude e, em menor grau, o das Cidades e o da
Integracdo Nacional executaram elevados volume de emendas ao longo do
periodo em questado, levando-nos a conclusdo de que esses 6rgaos também
sdo bastante visados pelos atores que competem para captar recursos para
seus estados. A explicagao para a grande demanda das bancadas estaduais a
esses quatro ministérios certamente tem a ver com o fato de eles terem sido os

orgaos que receberam o maior volume de recursos de investimento ao longo
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do periodo, tal como ilustrado pelos dados do Anexo 06. Conforme ja se
discutiu, investimento é a modalidade de despesa que pode ser mais
facilmente emendada, de modo que o direcionamento das emendas aos
ministérios mais bem dotados com esse tipo de recurso ndo € coincidéncia,
mas parte da estratégia e da expertise dos atores politicos que buscam ampliar
suas chances de conquistar os recursos distribuidos pela Unido. Além disso,
com exce¢do do Ministério da Saude, esses 0rgdos sdo responsaveis pela
execucado de obras de grande porte, cuja visibilidade desperta a atencéo do
eleitor e, consequentemente, atrai o interesse e as emendas dos parlamentares
gue desejam se reeleger ou pleitear novos cargos politicos.

Outro dado sobre a execucdo de emendas de bancada que chama a
atencdo é que, com excecao de 2004, em todos os anos analisados, a parcela
majoritaria das emendas empenhadas foi paga apenas no exercicio posterior.
Na tabela abaixo é possivel observar que até mesmo em 2007, quando a taxa
de execucdo das emendas de bancada foi bastante elevada, a tendéncia
predominante foi o pagamento das emendas nos exercicios subseqientes,

através da inscricdo Restos a Pagar.
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Tabela 17
Tempo de pagamento das emendas

Ano Emendas Numero Percentual
Restos a pagar 132 65,7%
2003 Integr’al_ ou parcialmente pagas no 69 34.3%
exercicio
Total 201 100%
Restos a pagar 145 41,1%
2004 Integr'all ou parcialmente pagas no 208 58.9%
exercicio
Total 353 100%
Restos a pagar 245 65,2%
2005 Integral ou parcialmente pagas no 131 34 8%
exercicio ’
Total 376 100%
Restos a pagar 201 52,9%
2006 Integr'all ou parcialmente pagas no 179 47.1%
exercicio
Total 380 100%
Restos a pagar 269 65,3%
2007 Integrfil_ ou parcialmente pagas no 143 34.7%
exercicio
Total 412 100%
Restos a pagar 175 78,5%
2008 Integr'all ou parcialmente pagas no 48 21.5%
exercicio
Total 223 100%

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal.

O néo pagamento da maior parte das emendas no proprio exercicio
pode ser explicado pelo fato de que, como o empenho das despesas de
investimento em geral se da nos ultimos meses do ano — dado que o governo
procura garantir primeiro o0 pagamento das suas obrigacdes de custeio e com
0s servi¢cos da divida — é provavel que as unidades orcamentérias ndo tenham
tempo habil para realizar as outras fases da despesa (liquidacdo e pagamento)
no préprio exercicio. Além disso, é possivel que a inscricdo das emendas de
bancada em restos a pagar seja um instrumento politico utilizado pelo
Executivo para diferenciar apoiadores e oposicionistas, como ja foi constatado

por outros trabalhos (MELO, 2004). Nesse sentido, atrasar o pagamento das
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emendas dos estados controlados pela oposicao seria uma forma de o governo
demonstrar que valoriza o0 apoio recebido por sua coalizdo, sem subestimar
complemente as demandas oposicionistas. Numa outra perspectiva, a inscrigéo
de emendas em restos a pagar pode ser interpretada como uma forma de o
Executivo estender o apoio recebido dos parlamentares até o exercicio
seguinte, isto é, se a execugcdo de emendas € uma das moedas por meio da
qual o Executivo obtém apoio parlamentar no Congresso, 0 atraso no
pagamento das emendas prolonga a adesdo dos deputados e senadores a
agenda do governo.

Na secdo seguinte, discutiremos o desempenho dos estados na
execucao de suas emendas, identificando critérios utilizados pelo Executivo na
operacionalizacao da execuc¢ao das emendas de bancada.

3.2. Quem ganha e quem perde: as unidades federativas e a
execucao das emendas de bancada

Quando se pensa sobre a distribuicdo territorial dos recursos
orcamentarios, a primeira questdo que emerge € se as diferentes subunidades
de governo sdo igualmente contempladas. Na tabela abaixo, ndo ha davidas de
que a resposta a essa questdo é negativa, dada a ampla variagdo no modo
como os recursos executados foram distribuidos aos diferentes estados. E
exemplar que o Distrito Federal foi destino de 15,6% dos recursos
orcamentarios executados via emendas de bancada no periodo em questéo,
enquanto Amapa, Amazonas, Espirito Santo e Sergipe receberam menos de

2% cada.
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Tabela 18
Recursos de emendas de bancada executados, por esta  do
(2003-2008)

Recursos
UF recebidos em Mil Percentual
R$
DF 3.729.078 15,6%
MG 2.254.970 9,4%
PR 1.624.375 6,8%
TO 1.077.933 4,5%
SP 1.029.747 4,3%
RS 963.227 4,0%
AC 963.211 4,0%
BA 947.137 4,0%
GO 800.252 3,3%
CE 785.317 3,3%
PB 785.074 3,3%
PE 779.890 3,3%
Pl 720.296 3,0%
RR 706.418 3,0%
MT 706.397 3,0%
PA 625.629 2,6%
RN 616.302 2,6%
SC 614.286 2,6%
MS 611.271 2,6%
RO 553.224 2,3%
AL 531.893 2,2%
RJ 525.359 2,2%
MA 492.758 2,1%
AP 431.954 1,8%
AM 369.893 1,5%
ES 353.008 1,5%
SE 320.965 1,3%
Nacional 23.919.879 100,0%

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

Deve-se ressaltar que a elevada soma de recursos recebidos pelo
Distrito Federal pode estar relacionado a sua qualidade de ente federativo
especial, ja que a propria Constituicdo Federal (incisos Xlll e XIV do Artigo 21)
determina que a Unido se responsabilize pela manutencéo do Poder Judiciario,
do Ministério Publico, da Defensoria Publica, das policias civil e militar, e do
corpo de bombeiros do Distrito Federal, além de prestar assisténcia financeira
para a execucdo de servigos publicos. Ademais, € possivel que a condi¢do de
sede do governo federal faga com que o Executivo seja mais sensivel as
demandas do Distrito Federal e priorize a execucdo das emendas

apresentadas por esse ente.
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Quanto aos sete demais estados situados no topo da Tabela 18 — que
juntamente com o Distrito Federal captaram 52,6% dos recursos totais — chama
a atencao o fato de, com excecdo do Acre e Tocantins, tratar-se de algumas
das unidades federativas mais desenvolvidas do pais. Por outro lado, no
extremo oposto da tabela, € possivel observar que alguns estados pouco
desenvolvidos receberam um baixo volume de recursos, o que pbde em
evidéncia o argumento de que a execug¢ao das emendas de bancada pode ser
proporcional ao nivel de riqueza do ente federativo. Contudo, tal hipétese
enfraquece quando se observa, por exemplo, o caso do Rio de Janeiro, que
teve o sexto pior desempenho na execucdo de emendas, recebendo um
volume de recursos inferior ao de estados mais pobres, como Rio Grande do
Norte e Piaui. Além disso, quando se compara a participacdo percentual dos
estados no Produto Interno Bruto nacional com o volume de recursos captados
via emendas de bancado, fica claro que o desempenho dos estados mais ricos

nao é tao favoravel quanto pode parecer a primeira vista.
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Tabela 19
Participacéo dos estados nos recursos executados de emendas de bancada e no PIB
(2003-2008)

Participacao
dos estados o
Participacao
UF Nos recursos dos estados no
distribuidos via PIB total
emendas de
bancada
DF 15,60% 3,90%
MG 9,40% 9,30%
PR 6,80% 5,90%
TO 4,50% 0,40%
SP 4,30% 33,10%
RS 4,00% 6,60%
BA 4,00% 4,00%
AC 4,00% 0,20%
GO 3,30% 2,50%
PE 3,30% 2,30%
CE 3,30% 2,00%
PB 3,30% 0,80%
RR 3,00% 0,20%
MT 3,00% 1,70%
Pl 3,00% 0,60%
SC 2,60% 4,10%
PA 2,60% 1,90%
MS 2,60% 1,10%
RN 2,60% 0,80%
RO 2,30% 0,60%
RJ 2,20% 11,30%
AL 2,20% 0,60%
MA 2,10% 1,30%
AP 1,80% 0,20%
ES 1,50% 2,30%
AM 1,50% 1,50%
SE 1,30% 0,60%
Total 100% 100%

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e IBGE

A Tabela 19 demonstra que, com excecao do Parana e Minas Gerais,
todos os estados das duas regides mais ricas do pais (Sul e Sudeste)
receberam um percentual de recursos provenientes de emendas de bancada
inferior a sua participacao relativa no PIB nacional, dando indicios de que, ao
distribuir recursos entre as bancadas, o governo pode estar considerando a
forte desigualdade socioecondmica existente no pais. Contudo, quando se
compara o desempenho do Espirito Santo — estado mais pobre do Sudeste —
com o de outros estados de porte econdmico parecido, porém situados em
regides menos desenvolvidas (Ceara, Pernambuco e Goias), a hipotese a que

se chega é de que, mais do que redistribuir 0s recursos nacionais tendo como
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base a riqueza produzida por cada estado, € provavel que o Executivo leve em
conta a localizacdo regional do ente federativo. Assim, enquanto o Espirito
Santo foi contemplado com apenas 1,5% do que foi executado via emendas de
bancada, Ceara, Pernambuco e Goias receberam 3,3% cada.

E importante ressaltar que o baixo volume de recursos provenientes da
execucado de emendas de bancada pagos a algumas unidades federativas n&o
significa que esses entes tenham sido totalmente preteridos pela Unido. Além
das emendas, o governo federal dispbfe de outros mecanismos para a
realizagdo de investimentos nos estados, como a parcela das transferéncias
voluntarias que ndo € gerada a partir de emendas or¢camentarias e 0s
investimentos diretos realizados em estados e municipios sob a
responsabilidade dos préprios 6rgdos da administracdo direta ou indireta do
governo federal. Na tabela abaixo, é possivel verificar que em muitas unidades

federativas as emendas de bancada representam muito pouco do total de

investimentos recebidos da Uniao.
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Tabela 20
Emendas de bancada e gastos de investimento da Unid o
(2003-2008)

Participacao dos Importancia das emendas
UF estados nos gastos de bancada em relagéo
de investimento da aos recursos investidos
Unido pela Unido nas UFs

MG 11% 33%

RS 7% 23%

BA 6% 24%

RJ 6% 14%

SP 6% 27%

PE 6% 22%

SC 5% 19%

TO 5% 36%

CE 1% 27%

GO 4% 29%

PA 3% 29%

PB 3% 38%

MT 3% 35%

PR 3% 81%

DF 3% 191%

MA 3% 26%

MS 3% 33%

PI 3% 39%
AM 3% 22%

RN 2% 41%

AL 2% 37%

AC 2% 78%

RO 2% 57%

RR 2% 73%

ES 1% 40%

SE 1% 36%

AP 1% 59%

Nacional 100% 37%

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal e CaAmara dos Deputados.

Os dados da Tabela 20 evidenciam que o principal destino dos
recursos de investimento da Unido foram os estados mais desenvolvidos —
notadamente Minas Gerais — incluindo aqueles que nao foram bem sucedidos
na execucao de suas emendas de bancada, como o Rio de Janeiro. Esse
estado captou em média 6% de tudo que o governo federal investiu entre 2003
e 2008, mas apenas 14% desse investimento foi realizado por meio da
execucdo de emendas de bancada, levando-nos a conclusédo de que os 76%
restante teve origem em arenas distintas das da parlamentar, isto €, podem ter
nascido de negociacoes diretas entre o governo do estado e o governo federal
(sem intermediacdo da bancada estadual no Congresso), podem ter sido

motivados por questdes técnicas, ou ainda podem ter emergido a partir do
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interesse unilateral do Executivo nacional em priorizar aspectos da sua agenda
gue garantiram melhores retornos se aplicados especificamente nesse estado.
O mesmo raciocinio se aplica para os estados onde a média de recursos
executados via emendas de bancada foi bem inferior a média de investimentos
recebidos.

Quanto ao grande volume de investimento federal no estado de Minas
Gerais, parte da explicacdo pode estar relacionada a um fator de natureza
técnica: ao longo dos anos em questdo, o principal destino das despesas de
investimento da Unido foi a area de transporte (cerca de 20%, segundo dados
da Camara dos Deputados) de modo que, sendo Minas Gerais 0 estado com a
maior extensdao de rodovias do pais, ndo é surpresa que parte substancial
desses recursos fossem destinadas a essa unidade federativa. Assim, as
decisbes de governo também se pautam em fatores de ordem técnica, sendo
estes importantes por dar mais respaldo e reforcar os argumentos e interesses
dos atores politicos que pleiteiam a captag¢do dos recursos da Unido.

Outra observacgéo importante que pode ser feita a partir da Tabela 20
refere-se ao caso do Distrito Federal, que executou mais emendas de bancada
do que investimentos. Essa aparente incoeréncia se deve ao fato de que,
embora os recursos utilizados na execucdo de emendas em geral facam parte
das despesas de investimentos, é possivel que parte das emendas do Distrito
Federal tenham sido destinadas as despesas correntes, visando o
financiamento daqueles gastos que, de acordo com texto constitucional, sdo
competéncia da Unido. Essa observacéo realca a necessidade de que, dada a

sua condicdo de ente federativo especial, o Distrito Federal e a sua boa
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performance na execugao de emendas de bancada sejam analisados com

ressalvas.

Por fim, a analise do desempenho dos estados na captagdo de

recursos or¢camentarios ndo pode deixar de levar em conta as diferengas

populacionais e 0s aspectos politico-institucionais da representacdo dos

estados em nivel nacional. Nas tabelas abaixo, a distribuicdo per capta e por

parlamentar dos recursos executados trazem informacdes importantes sobre os

critérios que norteiam as decisdes do Executivo.

Tabela 21
Distribuicdo per capta dos recursos médios recebidos pelos estados via em
bancada (2003-2008)

Média de recursos

Média anual de
recursos

UE executados, em Mil Populagédo executados per
R$ (B)
A) capta, em R$
(A/B)
RR 117.736 326.738 360,3
DF 621.513 2.053.897 302,6
AC 160.535 560.611 286,4
TO 179.655 1.161.641 154,7
AP 71.992 480.367 149,9
RO 92.204 1.383.740 66,6
MS 101.878 2.082.024 48,9
MT 117.732 2.513.787 46,8
PI 120.049 2.847.489 42,2
PB 130.845 3.445.125 38,0
RN 102.717 2.780.176 36,9
AL 88.648 2.826.575 31,4
SE 53.494 1.788.747 29,9
PR 270.729 9.585.383 28,2
GO 133.375 5.020.160 26,6
AM 61.648 2.830.310 21,8
MG 375.828 17.917.925 21,0
SC 102.381 5.369.177 19,1
ES 58.834 3.106.372 18,9
CE 130.886 7.444.000 17,6
PA 104.271 6.219.628 16,8
PE 129.981 7.930.964 16,4
RS 160.537 10.207.061 15,7
MA 82.126 5.660.255 14,5
BA 157.856 13.096.003 12,1
RJ 87.559 14.404.923 6,1
SP 171.624 37.100.043 4,6
Nacional 3.986.646 170.143.121 23,4

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e IBGE (Censo 2000).

endas de
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Tabela 22
Distribuigdo por parlamentar dos recursos médios re cebidos pelos estados via emendas
de bancada (2003-2008)

Média anual de
Média de recursos Numero de recursos
UE executados, em Mil cadeiras no executados por
R$ Congresso parlamentar, em
(A) (B) Mil R$
(A/B)

DF 621.513 11 56.501
TO 179.655 11 16.332
AC 160.535 11 14.594
RR 117.736 11 10.703
MT 117.732 11 10.702
RN 102.717 11 9.337
MS 101.878 11 9.261
Pl 120.049 13 9.234
PB 130.845 15 8.723
RO 92.204 11 8.382
PR 270.729 33 8.203
AL 88.648 12 7.387
MG 375.828 56 6.711
GO 133.375 20 6.668
AP 71.992 11 6.544
AM 61.648 11 5.604
SC 102.381 19 5.388
CE 130.886 25 5.235
PA 104.271 20 5.213
SE 53.494 11 4.863
RS 160.537 34 4.721
PE 129.981 28 4.642
ES 58.834 13 4.525
MA 82.126 21 3.910
BA 157.856 42 3.758
SP 171.624 73 2.351
RJ 87.559 49 1.786
Nacional 3.986.646 594 6.711

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal

Ponderado pela populacdo (Tabela 21), temos um quadro bastante
diverso sobre a distribuicdo dos recursos entre os estados, o qual evidencia um
favorecimento dos estados menos populosos em relacdo aos de maior
populacdo: enquanto um habitante de Roraima “recebeu”, em cada exercicio,
uma média de R$360,3, o paulista foi contemplado com apenas R$4,6. O
mesmo contraste se verifica quando se analisa a distribuicdo dos recursos de
emendas de bancada entre os representantes de cada estado (Tabela 22): em
geral, as bancadas menores executaram um maior volume de recursos por

parlamentar, sendo que, dentre os estados que contam com elevado numero
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de representantes no Congresso, apenas o Parana teve desempenho superior
a média nacional.

Essas observacbes trazem a tona os argumentos referentes aos
possiveis efeitos da sub/sobre-representagcdo dos estados no Legislativo
Nacional sobre sua capacidade de auferir vantagens em nivel nacional. Como
se sabe, as bancadas menores sdo as que, via de regra, apresentam 0s
maiores indices de sobre-representacdo parlamentar — conforme ilustrado
pelos dados do Anexo 07 — de modo que o destaque por elas obtido na
captacdo de recursos por parlamentar pode estar relacionado aos efeitos da
desproporcionalidade. Se confirmada essa hipétese (a ser testada no capitulo
seguinte), tem-se o fortalecimento da tese de que as emendas or¢camentérias
sao moedas de troca por meio das quais 0 Executivo busca obter o maior apoio
no Congresso pelo menor custo possivel (ARETCHE e RODDEN, op. cit.). Em
outras palavras, o Executivo preferiria negociar com as bancadas cujo apoio é
mais barato, isto €é, as dos estados sobre-representados, onde os
investimentos do governo por habitante seriam convertidos em um numero de
votos parlamentares maior do que no caso dos estados nao favorecidos com a
desproporcionalidade representativa.

Em oposicdo a essa tese (FIGUEIREDO e LIMONGI, op. cit;
PEREIRA e MUELER, op. cit.), argumenta-se que a execucdo de emendas
orcamentérias esta fortemente associada aos critérios partidarios que
constituem a base do presidencialismo de coalizdo, de modo que bancadas
gue fornecem amplo apoio ao governo seriam melhor contempladas com a
execucao de suas emendas do que aquelas fracamente governistas. Contudo,

os dados da tabela abaixo demonstram que a relacdo entre o volume de
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recursos per capta recebido pelos estados via emendas de bancada e o

percentual de parlamentares pertencentes & base do governo® ndo mostrou-se

tao linear quanto poderia se esperar.

Parlamentares da coalizdo de apoio ao governo e rec

Tabela 23

(2003-2008)

ursos executados per capta

Percentual médio de
deputados da

Percentual médio de
senadores da

Média de
recursos

UF bancada que bancada que

integram partidos da integram partidos da executados per
- . capta, em R$
coalizdo coalizdo

RR 38% 67% 360,30
AC 75% 100% 286,40
TO 50% 39% 154,70
AP 67% 67% 149,90
DF 75% 33% 102,60
RO 84% 100% 66,60
MS 84% 89% 48,90
MT 54% 33% 46,80
PI 53% 22% 42,20
PB 50% 22% 38,00
RN 63% 56% 36,90
AL 63% 56% 31,40
SE 34% 67% 29,90
PR 63% 11% 28,20
GO 49% 22% 26,60
AM 84% 33% 21,80
MG 61% 56% 21,00
SC 60% 67% 19,10
ES 57% 44% 18,90
CE 53% 22% 17,60
PA 65% 0% 16,80
PE 56% 11% 16,40
RS 64% 89% 15,70
MA 45% 89% 14,50
BA 43% 11% 12,10
RJ 61% 67% 6,10
SP 57% 89% 4,60
Nacional 50% 50% 23,4

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal e Camara dos Deputados.

Observando os dados da Tabela 23 a impressao que se tem € de que

0 pertencimento a base aliada tem maior peso no caso dos senadores do que

dos deputados: dentre as 11 bancadas que, na camara alta, tiveram menores

percentuais de integrantes na coalizdo, apenas o Distrito Federal foi bem

sucedido na execucdo de suas emendas. Esta observacdo sugere que ao

13 A definicao dos partidos da coalizdo foi feita a partir dos critérios propostos por Amorim Neto
(2002, 2007). Ja a filiacdo partidaria de cada parlamentar foi considerada no contexto da
posse, segundo as informacdes do Congresso Nacional referentes a cada legislatura.
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executar as emendas de bancada, o Executivo da relevancia distinta ao apoio
parlamentar recebido de ambas as casas legislativas, favorecendo os estados
que contam com maior nimero de representantes governistas no Senado. E
uma hipétese a ser testada no préximo capitulo.

Além da relacdo entre Executivo e Legislativo em nivel nacional, outro
fator politico que pode ter efeito sobre o modo como o governo distribui 0s
recursos destinados as emendas or¢camentérias € a relacdo do presidente com
0s governadores de estado, 0 que encontra respaldo na ampla literatura que
destaca os chefes dos executivos estaduais como pecgas chaves dentro
sistema politico brasileiro (ABRUCIO e SAMUELS, 1997; ABRUCIO, 1998;
MAINWARING, 1997).

Assim, se a relacdo entre os dois niveis de governo for medida com
base na proximidade politica verificada entre os partidos de cada governador e
do presidente, pode-se supor que o0s estados governados por politicos
pertencentes ao mesmo partido do presidente ou a outros partidos da base
aliada tém maiores chances de apresentar um bom desempenho na captagéo
de recursos orcamentarios do que os estados governados por politicos da
oposi¢cdo. Os dados da tabela abaixo, no entanto, ndo parecem indicar esta

direcéo para as distribuicées das emendas de bancada.
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Tabela 24
Partidos dos governadores e recursos executados

per capta (2003-2008)

Percentual de
Percentual de anos que o Percentual de Média de
anos que o estado foi anos que o [eCUISOS
UE estado foi gover_nado por estado foi executados
governado pelo partidos da governado por
partido do coalizdo (exceto partidos da per c??p;a, em
presidente odo oposic¢édo
presidente)
AC 100% 0% 0% 286,4
Pl 100% 0% 0% 42,2
MS 67% 33% 0% 48,9
SE 33% 0% 67% 29,9
BA 33% 0% 67% 12,1
PA 33% 0% 67% 16,8
ES 0% 100% 0% 18,9
RJ 0% 100% 0% 6,1
RN 0% 100% 0% 36,9
PR 0% 83% 17% 28,2
SC 0% 83% 17% 19,1
PE 0% 83% 17% 16,4
AL 0% 67% 33% 31,4
AM 0% 67% 33% 21,8
RS 0% 50% 50% 15,7
DF 0% 50% 50% 102,6
AP 0% 33% 67% 149,9
MT 0% 33% 67% 46,8
TO 0% 33% 67% 154,7
GO 0% 33% 67% 26,6
CE 0% 33% 67% 17,6
MA 0% 17% 83% 14,5
RR 0% 0% 100% 360,3
RO 0% 0% 100% 66,6
PB 0% 0% 100% 38,0
MG 0% 0% 100% 21,0
SP 0% 0% 100% 4,6
Média 23,4

Fonte: Siga Brasil/Senado Federal e Tribunal Superior Eleitoral (TSE)

Na tabela acima, pode-se observar que todos os trés estados em que
predominou a administracdo do partido do presidente — Partido dos
Trabalhadores — apresentaram desempenho acima da média, destacadamente
o Acre. Ja entre as oito unidades federativas em que predominou partidos da
base aliada (com destaque para o PSB e o PMDB, a partir de 2004), metade
teve desempenho acima da média (Rio Grande do Norte, Parana, Pernambuco
e Alagoas). No Rio o Grande do Sul e no Distrito Federal, que captaram

elevado volume de recursos, o governo estadual s6 foi administrado por

partidos da coalizdo durante metade dos anos em questéo. Por fim, é possivel
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verificar que dentre o0s estados em que predominou a presenca de
governadores pertencentes aos partidos oposicionistas (principalmente PSDB e
PFL/DEM), dois apresentarem bons desempenhos na captacdo de recursos
per capta (Tocantins e Rondoénia), trés tiveram desempenhos intermediarios
(Sergipe, Mato Grosso, Ceara e Paraiba), e os oito restantes apresentaram
desempenho abaixo da média. A concluséo dai decorrente € de que a relacéo
entre a posicdo partidaria do governador face o Executivo nacional e a
execucdo de emendas de bancada n&o € linear, e que se essa variavel tem
algum peso explicativo no modo como 0S recursos orgcamentarios sao

territorialmente alocados, ela ndo é a Unica nem a principal.

A discussdo e os dados apresentados neste capitulo revelam a
existéncia de uma importante variagdo no desempenho das unidades
federativas na captacdo dos recursos distribuidos pela Unido por meio da
execucdo das emendas de bancadas estaduais. Dentre as proposicdes
levantadas para explicar as variagdes encontradas, nenhuma deu conta de,
sozinha, esclarecer porque alguns estados captam mais recursos
orgamentarios do que outros e como o Poder Executivo toma as decisdes
referentes a execucdo de emendas de bancada. De maneira sintética, os
dados apresentados indicam os seguintes apontamentos:

* A qualidade de ente federativo especial da ao Distrito Federal vantagens na
captacdo de recursos de emendas de bancada, independentemente dos
fatores politicos e sécio-econdmicos.

e Em termos absolutos, os estados mais ricos captam mais recursos de

emendas de bancada; porém, ponderando-se pela populacédo, observa-se
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uma tendéncia redistributiva, a qual é reforgcada pela localizagdo regional
dos estados: unidades federativas situadas na regido mais préspera do pais
recebem menos do que os localizados nas demais.

« Bancadas menores, em geral sobre-representadas no Congresso, parecem
ter mais facilidade na captacédo de recursos provenientes da execucao de
emendas de bancada.

» O pertencimento dos parlamentares a base aliada parece depender da casa
legislativa em questdo: senadores pertencentes a base aliada interferem
mais sobre as decisdes do governo do que deputados governistas.

* O posicionamento do governador em relacdo ao Executivo parece ter
efeitos ambiguos sobre a captacdo de recursos de emendas de bancada.

No capitulo seguinte, analisaremos como as proposicbes acima
interagem na construcao de respostas plausiveis e estatisticamente apuradas

para as questdes que norteiam este trabalho.
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4. Estratégias, motivacdes e escolhas do Executivo: 0S
critérios por tras da execucéo das emendas de bancada

Como muitas decisdes tomadas no ambito governamental, as escolhas
em torno da distribuicao territorial dos recursos orcamentarios sao afetadas por
fatores das mais variadas naturezas (técnicos, politicos, socio-econdmicos,
culturais, interesses pessoais etc.), de modo que captar a complexidade de
todas as suas dimensbes é praticamente impossivel. Seguindo analises
recentes referentes ao tema do federalismo fiscal e das relacdes
intergovernamentais (RODDEN e ARRETCHE, op. cit.; SOARES e NEIVA, op.
cit.), neste trabalho nos atemos a discussao dos fatores de natureza politico-
institucional e sGcio-econémica, cientes de que outros elementos tém impactos
significativos sobre a distribuicdo dos recursos orcamentarios. Um deles € o
que diz respeito a estrutura, capacitacdo e qualificacdo do corpo técnico de
cada estado na formulacédo dos projetos a serem apresentado ao governo: de
acordo com a ONG Contas Abertas™, devido a falta de projetos viaveis, em
2010, apenas 39% dos recursos que o governo federal reservou para gastos
com a “prevencao de desastres” saiu dos cofres da Unido. Isso significa que as
unidades federativas tecnicamente mais qualificadas e capazes de elaborar
bons projetos encontram grande vantagem para captar os recursos destinados
a esse tipo de demanda.

Entretanto, deve-se ressaltar que, apesar da relevancia da dimenséo
técnica, a sua inclusdo na analise aqui realizada implicaria a necessidade de

criagdo de indicadores cujos dados ndo estdo disponiveis, podendo haver

1 Informacdo amplamente divulgada pela imprensa brasileira em janeiro de 2011, em

decorréncia das enchentes que atingiram a regido serrana do Rio de Janeiro no inicio do ano.
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mesmo a necessidade de uma pesquisa de carater mais qualitativo, o que foge
do escopo deste trabalho.

Das duas dimensdes consideradas, a politico-institucional é a que é
composta pelo maior numero de variaveis, sendo que as mais importantes sao
relacionadas a fatores como: partidos politicos — se da coalizdo ou da oposi¢céao
— dos parlamentares e governadores dos estados; apoio eleitoral recebido pelo
presidente nas eleicbes prévias ao seu mandato, em cada estado; e
representatividade dos estados no Congresso Nacional, no gabinete ministerial
e na Comissdo Mista do Orcamento. Na dimensdo soOcio-econbmica, as
principais variaveis testadas indicam o PIB per capta dos estados e a
localizag&o regional de cada unidade federativa.

Para discutir o impacto e o peso das variaveis acima sobre o modo
como o Executivo distribui os recursos de emendas de bancadas entre os
estados, este capitulo estd organizado em duas secdes: na primeira,
esclarecemos 0s aspectos mais relevantes da metodologia utilizada,
juntamente com a apresentacdo detalhada das duas dimensdes explicativas
consideradas. Na segunda, apontamos as hipGteses, apresentamos e
discutimos os resultados dos testes realizados, analisando em que medida eles
corroboram as hipéteses sustentadas, bem como a sua contribuicdo para as

agendas de pesquisa relacionadas.

4.1 Metodologia e dimensdes explicativas

O método utilizado neste trabalho é o Modelo de Analise de Regresséao
Linear Multipla, que mensura a relacdo estatistica entre uma variavel
dependente continua e um conjunto de variaveis independentes, as quais tém

a funcdo de explicar os padrbes de variacdo apresentados pela variavel
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dependente. Visando controlar os efeitos da dinamica intertemporal, utilizamos
0 método dos Minimos Quadrados Generalizados (GLS), com dados em painel,
0 que resultou em um total de 156 observagfes: 26 em cada um dos seis anos
considerados.

Neste trabalho, o interesse € explicar a variacdo no volume de
recursos provenientes de emendas de bancada recebidos da Unido pelos
estados, de modo que nossa variavel dependente sera expressa pelo valor per
capta de emenda de bancada executado para cada estado em cada um dos
anos do periodo 2003 a 2008, expresso em logaritmo natural.

E importante ressaltar que embora a execucdo das emendas (e de
todas as demais despesas orcamentarias) ocorra ao longo de trés fases —
empenho, liquidacdo e pagamento — e que a efetiva liberacdo dos recursos sé
se dé apds a ultima fase, para os fins desse trabalho, consideramos como
executados os valores empenhados. Optamos por este caminho, ao invés de
trabalharmos com os valores liquidados ou efetivamente pagos, porque ao
empenhar uma despesa, 0 Executivo autoriza a sua execuc¢do, demonstrando
conivéncia com a demanda nela contida. Com isso, & provavel que as
barganhas envolvendo o governo e os atores politicos interessados em captar
recursos se concentrem em torno do empenho da despesa, sendo menos
intensas nas etapas seguintes, as quais dependem muito mais da competéncia
dos beneficiados no cumprimento de requisitos e na prestacdo do servi¢o, do
qgue do arbitrio do governo propriamente dito. Além disso, enquanto o empenho
da despesa sempre se da dentro do ano fiscal, a liquidacdo e o pagamento
podem, por meio da inscricdo da despesa em Restos a Pagar, ocorrer nos

exercicios subsequentes, o que dificulta 0 nosso acompanhamento. Por esses
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motivos, ao discutirmos a execucdo de emendas neste trabalho, estaremos
considerando as despesas empenhadas, ainda que boa parte delas né&o
chegue a ser efetivamente paga.

Quanto a origem dos dados relativos a execucdo de emendas de
bancada, utilizamos a base Siga Brasil/Senado Federal, que através do seu
portal eletrdnico™ possibilita que o usuario tenha acesso a informacdes
atualizadas e detalhadas sobre a aprovacédo e execucdo do orcamento da
Unido. Embora na base de dados constem informac¢des desde o exercicio
orcamentério de 2000, o acompanhamento passo a passo do processo de
execucao de emendas orcamentérias sO esta disponivel a partir do orcamento
de 2002, o que justifica nossa decisdo de focar a analise apenas no governo
Lula, iniciado em 2003. Contudo, ndo foi possivel cobrir a totalidade dos dois
mandatos de Lula pelo fato de que as informacdes relativas & execugdo de
emendas de um exercicio fiscal estdo sujeitas a alteracbes até o encerramento
do exercicio seguinte. Assim, como a coleta dos dados utilizados nesta
pesquisa concentrou-se no primeiro semestre de 2010, ndo foi possivel
estender a andlise para os exercicios de 2009 e 2010.

As variaveis independentes consideradas nesta pesquisa, conforme
dito, emergem de duas dimensdes explicativas, a politico-institucional e a

sdcio-econdmica.

'3 http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento _senado/SigaBrasil

125



4.1.1 Dimensao politico-institucional

Apoio eleitoral e politico-partidario ao Executivo

A abordagem atualmente predominante sobre as relacdes entre
Executivo e Legislativo no Brasil destaca que a governabilidade do sistema
politico brasileiro esta fortemente vinculada a vigéncia de um presidencialismo
de coalizdo (FIGUEIREDO e LIMONGI, op. cit.; SANTOS, op. cit.). Para essas
analises, as mudancas engendradas pela Constituicdo de 1988 e pelas regras
que balizam a dindmica decisoria no Congresso Nacional, geram incentivos
para que os parlamentares votem de acordo com os seus lideres partidarios,
dando ao presidente a possibilidade de contar com o apoio de coalizdes
disciplinadas e estaveis, as quais sdo recompensadas com indicacdes para
cargos governamentais e recursos orcamentarios. Do ponto de vista federativo,
o principal desdobramento do presidencialismo de coalizdo poderia ser o
favorecimento dos estados com maior niumero de parlamentares na base de
apoio ao governo, os quais seriam beneficiados com o recebimento de um
maior volume de recursos.

Em uma perspectiva distinta, Mainwaring (2001) destacou o papel das
relacbes entre os governadores e o0 presidente para se compreender a
alocacao territorial dos investimentos federais. Amplamente respaldado na
literatura que enfatiza a centralidade dos governadores dentro do sistema
politico brasileiro (ABRUCIO, 1998; SAMUELS, 2000; SAMUELS e ABRUCIO,
1997), o autor se baseou em exemplos e dados do contexto pos-
redemocratizacdo para ressaltar que as unidades federativas cujos
governadores apoOiam o Executivo nacional recebem elevado volume de
recursos, ao passo gue os estados governados por politicos que se opéem ao

governo sao preteridos na distribuicdo das verbas federais.
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Em uma terceira perspectiva, a distribuicdo de recursos pelo Executivo é
associada a estratégias pela conquista de votos: o presidente tenderia a
investir mais nas localidades de onde recebeu maior numero de votos na Ultima
eleicdo, buscando, com isso, consolidar sua base eleitoral (COX e
McCUBBINS, 1986). Por outro lado, visando conquistar novos eleitores, o
Executivo poderia distribuir maior quantidade de recursos para as regides de
onde recebeu poucos votos, 0 que seria mais provavel se essas regides
concentrassem um grande numero de eleitores (RODDE e ARRETCHE, op.
cit.).

Assim, a partir desta analise, a influéncia do presidencialismo de
coalizdo, do posicionamento do governador em relacdo ao Executivo, e dos
interesses eleitorais do presidente serdo medidos através das seguintes

variaveis independentes:

1) indice de governismo dos estados em cada uma das casas legislativas, por

ano:

- Governismo Camara =_N° de deputados federais do estado que pertencem a partidos da coalizdo * 100
N° total de representantes do estado na Camara dos Deputados

- Governismo Senado = N° de senadores do estado que pertencem a partidos da coalizdo * 100
N° total de representantes do estado no Senado

Estas varidveis tém como base informacdes disponibilizadas pela
Camara dos Deputados e pelo Senado relativas a origem partidaria e estadual
dos parlamentares na data da posse. J4 as informacdes sobre as coalizbes

baseiam-se nos critérios definidos por Amorim Neto (2000, 2007).
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2) Congruéncia partidaria entre o governador do estado e o presidente:

Variaveis dicotémicas:
-Governador pertence ao partido do presidente: 0 — N&o; 1 — Sim

-Governador pertence a partidos da base aliada ao governo: 0 — Nao; 1 — Sim

Por meio dessas duas varidveis — construidas a partir de informagdes
disponibilizadas pelo TSE — sera possivel comparar o desempenho dos
estados governados pelo partido do presidente ou por partidos da coalizdo com

o das unidades federativas cujos governadores sdo da oposicao.

3) Interesses eleitorais do Executivo:

- Percentual de votos recebido pelo presidente em cada estado no primeiro turno da eleicéo

imediatamente anterior ao seu mandato, segundo informag¢8es do TSE

Representacéo dos estados no Legislativo nacional e no governo

Desde a Constituicdo de 1946, quando foram redefinidos os limites
minimo e maximo de representantes por estados na Camara dos Deputados, o
sistema de distribuicdo de cadeiras na Camara baixa brasileira'® tem sido
marcado por uma acentuada desproporcionalidade, fazendo com que estados
pequenos (sobretudos das regibes norte e centro-oeste) beneficiem-se com a
sobre-representacdo de suas bancadas em relacdo ao real tamanho de suas
populacdes, enquanto os estados grandes (destacadamente Sdo Paulo) sé&o
sub-representacdo. Com a aprovacdo da Constituicdo de 1988 esse mesmo

padrao desproporcional de representacdo na Camara dos Deputados persistiu,

'® A desproporcionalidade de representacédo também se repete na Camara Alta, onde todos os
estados (independentemente do tamanho da sua populacdo) tém o mesmo numero de
representantes. No entanto, como o Senado é responsavel pela representacdo dos estados e
ndo da populacdo, os efeitos de desproporcionalidade existentes nesta casa geram menos
controvérsias do que aqueles verificados na Camara dos Deputados.
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gerando efeitos de sub-representacdo e sobre-representacdo para 0S

diferentes estados.

Para alguns estudiosos do sistema politico brasileiro (FURTADO, 1965;
SOARES, 2001; KINZO, 1990; MAINWARING, 2001; STEPAN, 1999) a
principal consequéncia da desproporcionalidade na representagéo dos estados
na Camara, seria o favorecimento dos interesses dos estados menores e
menos desenvolvidos economicamente em detrimento dos estados maiores e
mais desenvolvidos. Mais recentemente, alguns trabalhos (SAMUELS, 2002;
MELO, 2004) destacaram a influéncia dessa desproporcionalidade sobre a
composicdo da Comissao Mista do Orgcamento, onde a sobre-representagéo
dos estados menores seria ainda mais acentuada e a prevaléncia dos
interesses conservadores a eles associados ainda mais forte. Assim, embora a
sustentacdo empirica dessas interpretacdes seja questionavel (SANTOS, 1987;
SOARES e LOURENCO, 2002), a recorréncia com que elas aparecem no
debate politico brasileiro faz com que a representacdo dos estados no
Legislativo e sua eventual sub/sobre-representacdo ndo possam ser
desconsiderados, sobretudo quando se trata de questdes federativas.

Outro aspecto da representacdo dos estados que merece atencéo é a
participacdo de cada um deles no governo, isto €, ao modo como as pastas
ministeriais sdo distribuidas entre politicos das diferentes unidades federativas.
Ao discutir o tema, Abranches (1988) ressaltou que durante a Segunda
Republica (1946-64) as vagas no primeiro escaldao do governo federal eram
preenchidas levando-se em conta ndo apenas critérios partidarios, mas
também estaduais, de modo que determinados ministérios acabaram se

convertendo em postos “cativos” de estados especificos. Além disso,
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Abranches identificou uma forte predominancia dos estados mais ricos a frente
da maior parte dos ministérios, o que também foi constatado por Amorim Neto
(2007) na analise do periodo p6s-1988. Para esse autor, a sobre-
representacdo ministerial dos grandes estados — especificamente durante o
primeiro governo Lula (2003-2006) — seria uma forma de o Executivo
recompensa-los pela sub-representacéo parlamentar.

No que se refere ao processo orcamentario, o capitulo anterior
apontou que os ministérios sdo arenas importantes nas decisdes sobre a
alocacdo e execucdo do orcamento e, com isso, a origem estadual dos
ministros pode ter uma influéncia decisiva na escolha de quais emendas de
bancada serdo ou ndo executadas e quando isso ocorrera. Com efeito, em abril
de 2010, por exemplo, a imprensa brasileira deu amplo destaque as dendncias
feitas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) a respeito das supostas
irregularidades na divisdo dos recursos destinados a obras de “prevencédo
contra desastres”, cuja distribuicdo € responsabilidade do Ministério da
Integracdo Nacional. Segundo as denuncias, entre 2004 e 2009 o estado do
Rio de Janeiro, fortemente atingido por enchentes naquele més, recebeu uma
parcele infima de tais recursos, enquanto a Bahia, estado de origem do entdo
ministro da integracdo nacional (Geddel Vieira Lima — PMDB/BA), recebeu
mais do que qualquer outro estado brasileiro, sem ter tido que enfrentar

problemas graves decorrentes de desastres naturais:

As cidades baianas receberam quase 10 vezes mais dinheiro para a
prevencéo de desastres do que Rio, SP e Rio Grande do Sul, porque
0 ministro da Integracdo, Geddel Vieira Lima, era baiano.

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido, o Rio de Janeiro e
seus municipios receberam apenas 0,65% da verba liberada no
periodo. A Bahia, no mesmo periodo de 2004 a 2009, recebeu R$
133,2 milhdes, ou 37,25% dos recursos liberados [Tomando como
referencias apenas os dois Ultimos anos] a Bahia recebeu 64,6% do
dinheiro e o Rio de Janeiro ficou com 0,9%. (Jornal O Globo, 09 de
abril de 2010).
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Nesse sentido, os indicadores utilizados neste trabalho para mensurar
0s possiveis impactos da representacdo dos estados no Congresso Nacional,

na Comisséo Mista do Orgcamento e no alto escaldo do governo serao:

1) Representacéo dos estados no Congresso Nacional.

Variavel dicotémica:
- O estado é sobre-representado no Congresso Nacional: 0 — Ndo; 1 — Sim

Para a construcdo dessa variavel foram considerados sobre-
representados os estados que, conforme ilustrado no Anexo 07, apresentam
um percentual de cadeiras legislativas superior a participagdo percentual na
populacéo brasileira (dados do IBGE para o Censo de 2000"), calculados da
seguinte forma:

Percentual de cadeiras no Congresso = N° de cadeiras de cada estado no Congresso (Camara + Senado) *100
Total de acentos no Legislativo (594)

Participacdo na populacéo Brasileira = N° de habitantes da populagéo estadual *100
Total de habitantes na populag&o brasileira

2) Representatividade das bancadas na CMO:

- Representatividade da bancada na CMO = N° de parlamentares da bancada estadual gue integram a CMO
otal de parlamentare ada (Camara +

Q aa oan
Total de Cadeiras da CMO

Variavel construida a partir de informacdes disponibilizadas pela propria
Comisséo Mista do Orcamento a respeito de sua composi¢cdo ano a ano. Na

construcdo desta variavel foi necessario ponderar a representatividade das

" Optamos por utilizar os dados populacionais do Censo de 2000 ao invés dos de 2010, mais
atuais, pelo fato de esses Ultimos ainda nao estarem consolidados e disponiveis para consulta
no contexto em que foi realizada a montagem do bando de dados. De qualquer forma,
acreditamos que o crescimento populacional dos estados ao longo desses anos néo variou ao
ponto de alterar a condicao de sub/sobre-representado de cada um deles.
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bancadas na CMO pelo total de membros na Comissao pelo fato de ter havido
uma mudanca estrutural no decorrer do periodo considerado: até 2006 a CMO
era composta por 168 membros; apés a Resolugcdo n°1/2006, que entrou em

vigor em 2007, a Comissao do Or¢camento passou a ter 80 membros.

3) Influéncia dos estados no gabinete ministerial:

- Percentual de recursos de investimento controlados, = total rec. invest. controlados, anualmente, por ministérios
chefiados por ministros de cada UF *100

via ministérios, por cada UF
Recursos de investimentos controlados pelo conjunto
dos ministérios

- Percentual de recursos de investimento controlados, = total rec. invest. controlados por ministérios chefiados pelo
partido que governa cada UF *100

via ministérios, pelo partido que governa cada UF
Recursos de investimentos controlados pelo conjunto
dos ministérios

Variaveis construidas a partir de informacbes organizadas e
gentilmente cedidas por Octavio Amorim Neto a respeito da origem estadual e
partidaria dos ministros brasileiros ao longo do periodo em questao, incluindo
outros 0Orgaos (secretarias) que possuem status de ministérios. Na primeira
variavel foi considerado ndo o lugar de nascimento, mas o estado onde se
desenvolveu a carreira politica do ministro, sendo que, nos casos das
nomeacdes técnicas, a origem estadual do ministro foi classificada como
politicamente irrelevante. Outra informacgao importante a respeito da construcéo
dessas variaveis € que a definicAo do total de recursos controlados,

anualmente, por cada UF e por cada partido foi feita da seguinte forma:

N° de messes em que o ministérios X foi chefiado pelo UF/partido Y * recursos invest. destinados ao ministério X
12 (referente ao total de meses do ano)
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4.1.2 Dimensao Socio-econdmica

A Constituicdo Federal (Artigo 165, §7°) destaca que a execugdo do
orcamento deve ocorrer de modo a favorecer a correcdo das desigualdades
regionais vigentes no pais. Do mesmo modo, outros documentos que
normatizam o processo orcamentario — PPAs, LDOs, pareceres preliminares e
resolucdoes — reiteram o papel do orcamento da Unido como instrumento de
redistribuicdo de riquezas no pais. Com efeito, quando se analisa os critérios
que regulamentam as transferéncias constitucionais, como o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), a tendéncia redistributiva fica clara, uma vez que a quota de recursos
recebidos por cada ente federativo tende a ser inversa ao seu nivel de riqueza,
respeitando-se o critério populacional. A normatizacdo das transferéncias
voluntarias, por sua vez, também busca favorecer a redistribuicdo da riqueza
ao definir, na LDO, percentuais de contrapartida menores para os estados das
regides mais pobres: Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Por fim, até mesmo as
regras que organizam o processo de execucdo de emendas de bancada tende
a ser favoravel aos estados menos desenvolvidos na medida em que define
que 50% da reserva de recursos destinada a execucdo de emendas de
bancadas sejam rateados de acordo com os critérios de quotas do FPE.

Por outro lado, deve-se ressaltar que ainda que os estados mais
pobres contem com todos esses instrumentos normativos a seu favor, na
pratica, o poder discricionario que o Executivo possui sobre a realizacdo das
despesas nao-constitucionais, pode levar ao ndo cumprimento destas diretrizes
redistributivas. E possivel que em muitas circunstancias a concentragdo de
investimentos federais nas regides mais desenvolvidas seja mais favoravel e

condizente as escolhas de governo do Executivo. Além disso, o Executivo ndo
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pode subestimar o fato de que os estados mais desenvolvidos dispbéem de
recursos estratégicos — como 0 numeroso eleitorado, niumero de parlamentares
na base de governo e a propria forga econdbmica — dos quais necessita para
alcancar os seus propositos politicos (MAY, 1969). Com isso, pode-se dizer
que a evidéncia com que a redistribuicdo de riquezas aparece na legislacéo
orcamentéria brasileira ndo é garantia que os estados menos desenvolvidos
obtenham um melhor desempenho no processo de execugcédo de emendas de
bancada.

Neste trabalho, os possiveis efeitos redistributivos ou concentradores
provenientes da execucdo de emendas de bancada serdo analisados por meio
de dois indicadores:

1) Nivel de riqueza dos estados.

- Logaritmo Natural do PIB estadual per capta

Os dados de PIB utilizados séo os disponibilizados pelo IBGE em

Contas Regionais.

2) Regido do pais a que pertence cada unidade federativa.

Variaveis dicotbmicas:

- O estado é localizado no norte: 0 — Nao; 1 — Sim
- O estado é localizado no nordeste: 0 — Ndo; 1 — Sim
- O estado é localizado no centro-oeste: 0 — Nao; 1 — Sim

- O estado é localizado no sul: 0 — N&do; 1 — Sim

Estas quatro variaveis comparam o desempenho dos estados de cada
uma das regides acima com os da regido Sudeste, que, sendo a mais rica, foi

omitida para podermos avaliar o efeito redistributivo das emendas de bancada.
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Apresentadas as dimensdes e as variaveis que servem de base para
se responder as questdes que norteiam esta dissertacdo, na sessao seguinte
apresentaremos as hipéteses por nés sustentadas, bem como o detalhamento

da metodologia utilizada para a verificagao dos resultados.

4.2 Hipoteses e analise de dados

A partir das dimensdes explicativas apresentadas, as hipoteses deste
trabalho podem ser enunciadas da seguinte maneira:
“Os estados favorecidos pelo governo federal na execugdo de emendas

orcamentérias de bancada séo”:

H1: Aqueles com maiores indices de governismo na Camara dos Deputados
e/ou no Senado.

H2: Aqueles cujos governadores pertencem ao partido do presidente ou a
outros da base aliada ao governo.

H3: Aqueles onde o presidente teve amplo apoio eleitoral na eleicdo anterior.

H4: Aqueles sobre-representados no Congresso Nacional.

H5: Aqueles que contam com um elevado nimero de representantes na CMO.

H6: Aqueles que controlam maiores percentuais de recursos de investimento,
via ministérios.

H7: Aqueles governados por politicos pertencentes a partidos que controlam,
via ministérios, 0os maiores percentuais de recursos de investimento.

H8: Aqueles com menores PIBs per capta.

H9: Aqueles localizados nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste.
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Para avaliarmos a validade dessas hipo6teses, foram feitos quatro
modelos estatisticos, nos quais as variaveis relativas a sobre-representacédo no
Congresso Nacional, a localizacdo regional do estado, ao PIB per capta
estadual e ao controle de recursos via ministérios foram alternadamente
testadas. A opc¢éo por testa-las separadamente foi feita pelo fato de elas serem
fortemente correlacionadas entre si, 0 que poderia gerar problemas de
multicolinearidade, ja que os estados localizados nas regides mais pobres do
pais sdo 0s que, em geral, sdo sobre-representados no Legislativo Nacional e,
ao mesmo tempo, sado os que apresentam os menores PIB per capta e contam
com menor participacdo no gabinete ministerial. Também para evitar problemas
de multicolinearidade, no Modelo 4, a variavel referente ao volume de recursos
controlados pelo partido do governador via ministérios substituiu as variaveis
dicotbmicas que, nos demais modelos, indicavam se o chefe do Executivo
estadual pertencia ao mesmo partido do presidente ou a outros da coalizao.

E importante ressaltar que, devido aos fatores mencionados no
capitulo anterior e seguindo a tendéncia de outros trabalhos sobre o tema
(RODDEN e ARRETCHE, op. cit.), o Distrito Federal ndo foi incluido nos
modelos: acreditamos que a qualidade de ente federativo especial confere
vantagens a essa unidade federativa em relacdo aos estados, de modo que as
dimensdes consideradas nesse trabalho (politico-institucional e sdcio-
econdmica) nao se aplicam para explicar o seu desempenho na captacao de

recursos provenientes de emendas de bancada.
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Tabela 25

Determinantes do valor de emendas de bancadas receb

ido pelos estados (2003-2008)

Variaveis Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Governismo na Camara dos 0,0092 -0,0046 -0,0042 0,0050
Deputados (1,37) (-0,67) (-0,64) (0,79)
Governismo no Senado 0,0094 0,0109 0,0071 0,0093

(3,31)*** (3,56)*** (2,53)** (3,19)***
Governador é do partido do 0,0089 0,0247 0,0688
presidente (0,03) (0,09) (0,25) )
Governador é de partido da -0,2138 0,0829 -0,2982
coalizdo presidencial (-1,15) (0,44) (-1,68)* )
Votacado no presidente na 0,0063 0,0053 0,0040 0,0022
Ultima eleigao (0,74) (0,62) (0,49) (0,25)
Representatividade da bancada 0,9315 0,9147 1,0920 0,9006
na CMO (4,13)*** (3,95)*** (4,37)*** (3,49)***
. 1,1983
Estado é sobre-representado (3,20) - - -
Regido Norte - ( 423%;)13i - -
Regido Nordeste - (;22)6*1 - -
Regido Centro-oeste - éig)z*% - -
Regido Sul - O(SZ%E; - -
-1,1247
Log. do PIB per capta - - (-4,65)% -
Percentual de recursos 0,0021
controlados pelo estado, via - - - (0,24)
ministérios
Percentual de recursos 0,0156
controlados pelo partido do - - - (2,30)**
governador, via ministérios
Constante 1,1399 1,0234 -7,8910 2,2542
(1,67)* (1,36) (-3,59)*** (3,43)***
Observagdes 156 156 156 156
R2 Ajustado 0,3056 0,4292 0,1028 0,1017

Variavel dependente: Log. Valor per capta de emenda de bancada executado

no ano

O primeiro nimero de cada quadrante refere-se ao coeficiente de correlagédo
entre a variavel em questdo e o Log. do valor da execucdo per capta,
mantidas constantes todas as demais variaveis independentes. Ja o valor
entre parénteses refere-se ao valor da estatistica de teste (Z). Os asteriscos
indicam o nivel de significancia do teste, conforme o valor p:

*+ n<0.01, ** p<0.05, * p<0.10

No de que se refere a dimenséo politico-institucional, as variaveis que
mais se destacaram, apresentando significancia elevada em todos os modelos,
foram as relacionadas ao governismo no Senado e a representatividade das
bancadas na CMO. Nesse ultimo caso, os resultados reforgam o entendimento

de que a Comissdo do Orcamento é um ator politico extremante estratégico no
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processo or¢camentario (SOUZA, 2003), mesmo nao tendo participacéo direta
na etapa de execucdo. A influéncia da CMO certamente esta relacionada ao
fato de que, ao definir quais emendas serdo aprovadas, a Comissao realiza
uma espécie de “fitragem” do qué serd incluido no PLOA e,
consequentemente, acaba tendo o poder de definir o rol de demandas
territoriais a disposicdo do Presidente para execucdo. Nesse processo, 0S
estados cujas bancadas apresentam maior representatividade na Comisséo do
Orcamento sdo beneficiados. Diante desses resultados, a realizagao de
estudos futuros que aprofundem a investigagdo de como atua e o0sS
mecanismos de tomada de deciséo no interior na CMO parece imprescindivel.

Quanto aos dados relativos ao governismo no Senado, duas observacoes
podem ser feitas. Em primeiro lugar, o fato de o Executivo favorecer os estados
gue lhe fornecem maior apoio na camara alta (conforme ilustrado pelos
resultados dos quatro modelos) tras a tona a discussao sobre o efetivo papel
do Senado no Brasil. Constitucionalmente, o0 Senado deveria ser a casa de
representacdo dos interesses das unidades federativas junto ao governo
federal, cumprindo o papel definido pelos “Pais Fundadores” da federacéo
norte-americana. Porém, o que a literatura ressalta (NEIVA e SOARES, 2010)
€ que a representacao territorial ndo tem sido a Unica nem a mais importante
funcdo da segunda camara no Brasil, que, na maior parte das vezes,
demonstra maior preocupag¢ao com os interesses nacionais do que com 0s
estaduais. Em didlogo com esse argumento, os dados deste trabalho levam-
nos a interpretacdo de que, se, ao executar emendas de bancadas estaduais, 0
governo valoriza o apoio recebido no Senado, é provavel que esta Casa tenha
uma importante participacédo na intermediacdo dos interesses das unidades
federativas junto a Unido, desempenhando, em certa medida, o seu papel
constitucional. Numa outra perspectiva, € possivel argumentar que os dados
relativos ao Senado podem estar relacionados ao numero e perfil de seus
integrantes: em primeiro lugar, sendo apenas trés por estado, é provavel que
os senadores de uma mesma unidade federativa sejam mais coesos entre si do
gue os deputados, o que facilitaria a sua barganha com o Executivo. Em
segundo lugar, o fato de grande parte dos senadores serem ex-governadores e
terem intencdes de retornar aos executivos estaduais (NEIVA e SORES, op.
cit.) pode explicar o seu empenho em patrocinar demandas regionais.

Outra observagdo importante advém da comparagdo dos resultados

das variaveis relacionadas ao governismo nas duas Casas Legislativa: no caso

do Senado, os modelos parecem ndo deixar duvidas de que pertencer a
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coalizdo tem consequéncias positivas sobre a execucdo de emendas de
bancada; ja no caso da Camara dos Deputados, os resultados variaram em
cada um dos quatro modelos, dificultando a formulac&o de conclusdes precisas
sobre o0 papel dessa Casa no processo orgcamentario. O que os resultados
dessas duas variaveis permitem afirmar com seguranca é que, no que se refere
a execucdo de emendas de bancada, o Executivo ndo trata ambas as camaras
de maneira homogénea. Mais do que isso, a julgar pelo resultado do Modelo 2
e 3 é possivel que a Camara dos Deputados e o Senado tenham papéis
opostos no processo or¢camentario: por meio do Senado, o Executivo
sedimentaria o apoio recebido por sua base de sustentacdo parlamentar e,
através da Camara dos Deputados, buscaria ampliar o apoio a sua agenda
junto a oposicdo. Embora a segunda parte dessa interpretacdo contrarie as
abordagens atualmente predominantes sobre o tema dos estudos legislativos
no Brasil (FIGUEIREDO e LIMONGI, op. cit.; SANTOS, op. cit.; AMORIM
NETOS e SANTOS, op. cit.), ela encontra sustentagcdo em outros trabalhos
recentes que analisam conjuntamente as relagcdes entre Executivo/Legislativo e
o federalismo fiscal (SOARES e NEIVA, op. cit.).

Quanto a posicdo partidaria dos governadores em relagcdo ao
Executivo, os resultados indicam que se os estados governados por politicos
pertencentes ao mesmo partido do presidente sdo beneficiados com a
execucdo de emendas de bancada (apesar de os resultados ndo serem
estatisticamente significativos), o mesmo ndo se pode dizer das unidades
federativas cujos governadores pertencem a outros partidos da coaliz&o: dois
modelos apontam que estes estados sédo preteridos pelo Executivo na

execucdo de emendas de bancada. As variagcbes observadas nesse ultimo
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resultado poderiam ser interpretadas como um indicio de que, dada a
heterogeneidade regional e estadual dos partidos politicos brasileiros
(MENEGUELLO, Rachel; MAINWARING, Scott; e POWER, Timoty, 2000) a
coalizdo partidaria que da sustentacdo ao governo no Legislativo Nacional
talvez n&o fosse o melhor indicador das relacdes entre o presidente e cada um
dos 27 governadores de estado. No entanto, quando se leva em conta o
resultado da varidvel referente ao percentual de recursos controlado pelos
partidos via ministérios (Modelo 4), a relacdo partidaria entre o Executivo
Nacional e os governos estaduais fica mais clara, levando-nos a uma
interpretacéo distinta: para os estados interessados em captar muitos recursos,
mais importante do que simplesmente serem governados por partidos da
coalizdo, é serem governados por legendas que, além de pertencerem a
coalizdo, controlam elevando volume de recursos de investimento por meio da
ocupacdo de postos de chefia ministerial. Em outras palavras, ao executar
emendas, 0s ministros favorecem os governadores do seu préprio partido, de
modo que, quanto mais recursos cada legenda controla, mais beneficiadas séo
as unidades federativas por elas governadas.

Em relacdo a participagdo dos estados no gabinete ministerial (Modelo
4), o resultado encontrado, apesar de ndo ser estatisticamente significativo,
corrobora grande parte das especulacdes existentes em torno do tema: o
volume de recursos de emendas de bancada recebido por cada estados esta
positivamente correlacionado com o percentual de recursos controlados, via
ministérios, pelos estados, podendo ser um indicio de que 0s ministros
beneficiam os seus estados de origem. Esse resultado vai ao encontro da

discussdo veiculada na imprensa de Minas Gerais durante o contexto de
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formacao do primeiro gabinete de Dilma Rousselff , em dezembro de 2010,
quando a “sub-representacdo” de Minas no ministério foi vista como um indicio
de que a realizacdo dos interesses do estado poderiam ser prejudicados face
aos interesses de outras unidades federativas melhor contempladas com
pastas ministeriais, como Sao Paulo (JORNAL O ESTADO DE
MINAS/PORTAL UAI, 2011). Assim, embora as emendas de bancada seja
apenas uma das vias pelas quais a Unido pode realizar investimentos nos
estados, o resultado da variavel em questdo - mesmo ndo sendo
estatisticamente significativo - aponta que as reivindicagdes dos estados por
mais representatividade no gabinete como forma de favorecer seus interesses
territoriais podem ter fundamento.

Quanto a variavel utilizada para medir se o presidente tende a
favorecer os estados que mais 0 apoiaram na eleicdo anterior, os resultados
apontam que — apesar de ter se mostrado positiva em todos os modelos — a
correlacdo desse indicador com o Log. da execucdo per capta ndo é muito
forte, lavando-nos a conclusdo de que esse nao é um dos principais critérios
que orienta as escolhas do Executivo em relagdo as emendas de bancada.

A Ultima variavel da dimenséo politico-institucional refere-se aos
efeitos da sobre-representacéo parlamentar em relacdo a captacado de recursos
provenientes de emenda, que mostrou-se positiva, confirmando nossa
hipétese. Esse resultado pode ser interpretado de duas maneiras distintas. Em
uma primeira analise, o favorecimento dos estados sobre-representados pode
ser visto como reflexo da dimensédo sécio-econémica: o Executivo tenderia a
alocar os recursos de maneira redistributiva, beneficiando os estados mais

pobres, que também s&o 0s que contam com a sobre-representacdo
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parlamentar. Numa outra perspectiva, esse resultado pode ser interpretado
como uma estratégia do governo para conseguir apoio “mais barato” no
Legislativo: ao executar as demandas apresentadas pelas bancadas desses
estados, o retorno obtido pelo Executivo em termos de votos parlamentares
seria maior do que no caso dos estados sub-representados, onde o governo
teria de investir muito mais recursos para conquistar uma pequena quantidade
de votos parlamentares a mais.

Das variaveis utilizadas especificamente para mensurar a dimensao
sécio-econdmica, 0os modelos apontam para resultados que reforcam a
suspeita de que a alocacao territorial de recursos de emendas de bancada é
fortemente redistributivista. Essa redistribuicdo, vala ressaltar, se da tanto em
relacdo ao nivel de riqueza (PIB per capta) quanto em relacdo a localizacao
regional, isto €, os estados da regido mais rica do pais (Sudeste) recebem
menos do que os localizados em todas as demais regides. Essa relacdo
mostrou bastante acentuada nos casos das regides Norte, Nordeste e Centro-
oeste, e ndo-significativa no caso da regiao Sul, que é quase tao rica quanto a
Sudeste.

A conclusédo dai decorrente é de que o orcamento cumpre o seu papel
de instrumento de correcdo das desigualdades inter-regionais definido
constitucionalmente e por outras leis. No entanto, é importante ressaltar que se
a distribuicdo de recursos a partir do critério regional busca amortecer as
desigualdades inter-regionais existentes no pais, ela tem como conseqiiéncia a
producdo de outras distor¢cdes de natureza sdcio-econdémica, na medida em

que favorece estados de porte médio localizados nas regides pobres — como a
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Bahia, Ceara e Pernambuco — em detrimento de unidades federativas menos

présperas localizadas em regifes ricas — como o Espirito Santo.

Os dados estatisticos apresentados neste capitulo revelaram
informagdes importantes sobre 0 modo como a Unido distribui recursos de
emenda de bancada entre as unidades federativas. Embora nem todas as
nossas hipéteses tenham sido confirmadas, os resultados encontrados foram
satisfatorios no sentido de trazer novas reflexdes sobre o funcionamento das
relacdes intergovernamentais no Brasil e do presidencialismo de coalizdo
vigente no pais. De maneira sintética, os testes estatisticos indicaram:

1) Mesmo nado tendo participacdo direta na etapa de execucdo do
orcamento, a CMO € um ator politico estratégico no processo orgcamentario,
de modo que bancadas bem representadas nessa comissédo tendem a ser
favorecidas na captacgéo de recursos de emendas de bancadas estaduais.
2) Embora as bancadas estaduais no Congresso sejam (para fins e
apresentacdo de emendas) compostas por integrantes da Camara e do
Senado, ao executar emendas, 0 governo tende a diferenciar o apoio
recebido em cada uma das casas, beneficiando principalmente as bancadas
fortemente governistas no Senado. Este parece ser um importante
intermediario das demandas estaduais encaminhadas via emendas de
bancada, ao passo que a Camara dos Deputados tem um papel mais difuso
nesse processo.

3) O partido do governador s6 interfere no desempenho do estado se a
legenda em questdo controlar um grande volume de recursos via ministério.

Isso significa que as unidades federativas governadas por partidos da
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coalizdo que nao controlam muitos recursos tendem a receber quase o0

mesmo tratamento daquelas governadas por partidos da oposicéo.

4) A desproporcionalidade na representacdo dos estados no Congresso

favorece as unidades federativas sobre-representadas na captagdo dos

recursos federais.

5) A execucao de emendas de bancada tem efeitos redistributivos, os quais

favorecem os estados que produzem menos riguezas e também os que,

mesmo nao sendo pobres, estdo localizados nas regides menos

desenvolvidas do pais.

Na dltima parte deste trabalho apresentamos as principais

contribuicbes e desdobramentos desses resultados para a compressdo mais
precisa do processo orgcamentario no Brasil e do papel nele desempenhado

pelas emendas de bancada.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como tema as emendas apresentadas por
bancadas estaduais ao orcamento anual da Unido no Congresso Nacional
brasileiro e sua execucao pelo Poder Executivo. Uma das nossas premissas foi
de que, se toda federacdo é inevitavelmente marcada pela competicdo —
sobretudo no ambito fiscal — a existéncia de um instrumento que, como as
emendas de bancada, pauta a distribuicdo dos recursos federais com base em
clivagens territoriais sé tende a intensificar tal competicdo. Para completar o
guadro, no Brasil dos anos 1990, a disputa entre demandas estaduais na arena
orcamentéria passou a ser estimulada pelas novas regras que passaram a
regular a Comissado Mista do Orcamento e pela reducdo na capacidade de
investimento dos governos estaduais, provocada pelo ajuste fiscal.

Nessas circunstancias, a habilidade das bancadas estaduais em
negociar a execugcdo de suas emendas tornou-se um elemento bastante
estratégico; porém, a decisdo sobre quais demandas serdo ou ndo realizadas é
competéncia do Poder Executivo, que pode utilizar as emendas como um
instrumento politico para garantir a adesdo dos parlamentares e outras elites
politicas a sua agenda de governo.

Partindo desse enquadramento, a discussdo aqui realizada colocou
em evidéncia uma série de questdes relevantes para as discussfes em torno
do federalismo fiscal e das relagcbes entre Executivo e Legislativo no Brasil no
ambito do nosso presidencialismo de coalizdo. No caso do federalismo fiscal,
pode-se verificar que as unidades federativas ndo possuem a mesma

capacidade de captar os recursos alocados pelo governo federal via emendas
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de bancada, sendo que critérios redistributivos, associados a fatores politico-
partidarios, permitem entender melhor as variacdbes no desempenho dos
estados.

Essas conclusdes corroboram as proposicoes de parte da literatura
que sustenta que, em federacdes marcadas por amplas desigualdades
regionais, a Unido dedica uma atenc¢do espacial as unidades federativas mais
pobres, concentrando transferéncias e investimentos federais nessas éareas
(REZENDE, 2001).

No ambito das relagbes entre Executivo e Legislativo, ficou evidente o
forte predominio do primeiro no processo or¢gamentério, corroborando o que ja
vinha sendo apontado pela literatura. 1Isso ndo significa que a participagéo do
Legislativo seja sem importancia; pelo contrario, a atuacdo desse Poder, por
meio da Comissdo Mista do Or¢camento, mostrou-se bastante estratégica na
medida em que seus membros praticamente proferem a palavra final sobre o
que sera incluido ou ndo na Lei Or¢gamentaria.

De modo geral, destacamos que a predominancia do Executivo no
processo orcamentario esta relacionada a dois fatores: 1) a prerrogativa
exclusiva de iniciar as leis orcamentarias; e 2) o poder discricionario que o
presidente tem sobre a execugdo do orgcamento. Embora a liberdade de
decisdo do Executivo se aplique a uma parcela pequena das despesas (ja que
a maior parte se destina a gastos obrigatorios), ela € importante o suficiente
para que o Executivo consiga a adesdo de deputados e senadores a sua
agenda.

Ainda em relag&o ao tema dos estudos legislativos, esta dissertacao (a

partir de dados discutidos no capitulo 2) contribui para reforcar a tese de que, a
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despeito dos mecanismos institucionais existentes para garantir a prevaléncia
de uma dindmica mais coletiva na arena deciséria, 0 particularismo e os
interesses eleitorais dos representantes tém grande impacto sobre o modo
como os parlamentares atuam (CARVALHO, 2003). Uma evidéncia disso é
gue, ao longo dos anos considerados nesse trabalho, os recursos destinados
as emendas individuais aumentaram mais do que os destinados as emendas
coletivas, que, em tese, seriam prioritarias.

Com isso, tem-se a problematizac&o das interpretagbes que entendem
gue o comportamento dos parlamentares € orientado Unica ou prioritariamente
por interesses partidarios (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, 2002, 2005, 2008),
e também das interpretacdes que vinculam as escolhas dos parlamentares a
ordens ditadas pelos governadores (SAMUELS, 2000). Ao que tudo indica, o
comportamento de deputados e senadores é motivado por incentivos das mais
variadas naturezas, sendo a conexao eleitoral um dos mais influentes.

No que se refere especificamente as decisfes do governo em torno da
execu¢cao de emendas de bancada, a influéncia dos partidos mostrou-se
bastante relevante, intermediando a relagdo dos ministros com o0s
governadores das suas respectivas legendas (ponderado pelo volume de
recursos controlado pelos ministérios) e do presidente com os senadores da
sua base aliada. Contudo, os resultados ambiguos apresentados pela variavel
referente ao governismo na Céamara dos Deputados, e o fato de a sobre-
representacdo ter se mostrado altamente influente sobre o modo como os
recursos de emendas de bancada séo distribuidos podem revelar que, além da
dimenséo partidaria, outros fatores orientam as escolhas do governo. Dentre

eles, pode-se destacar o possivel interesse do Executivo em se fortalecer junto
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a oposicdo e também de “economizar’ recursos na conquista de apoio
parlamentar. Nesse sentido, pode-se dizer que, ao distribuir territorialmente os
recursos de emendas de bancada, o Executivo considera a sua base aliada,
mas n&o subestima as demandas dos parlamentares da oposicdo nem deixa
de, eventualmente, agir de modo a conseguir 0 apoio “mais barato” das

bancadas sobre-representadas.

E importante ressaltar que na medida em que todas essas conclusdes
se aplicam apenas aos recursos federais distribuidos via emendas de bancada,
um desdobramento importante desse trabalho seria a expansdo da analise
para as outras modalidades de investimento da Unido nos estados, incluindo as
outras modalidades de emendas.

Outro desdobramento que acarretaria o aperfeicoamento dos achados
desta dissertacao seria a inclusdo de uma andlise em nivel qualitativo, a qual
possibilitaria captar os detalhes que passam ao largo da andlise quantitativa,
como a capacidade técnica dos estados em conseguir recursos federais.
Ademais, por meio de um estudo mais qualitativo seria possivel apreender os
aspectos informais que permeiam as barganhas e negociacdes das elites
estaduais com o Executivo Nacional, possibilitando um entendimento mais
completo do processo orgcamentario brasileiro. Por fim, tudo indica que um
aprofundamento das questbes debatidas nesta dissertacdo passa
necessariamente por uma analise mais detido sobre a atuacdo da Comisséo
Mista do Orcamento e do modo como as decisdes sao tomadas no seu interior.

Como é possivel ver, este trabalho buscou contribuir para o

entendimento de questbes relevantes do federalismo fiscal e do
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presidencialismo no Brasil. Esperamos que os achados e a discussao aqui
realizada fornecam indicacbes importantes sobre os caminhos que podem

conduzir a passos mais amplos em pesquisas futuras.
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ANEXOS

Anexo 01
Bancadas dos estados no Congresso Nacional

BANCADA QUANTIDADE DE N° ASSIN!ETURAS
NECESSARIAS
ESTADO NO CN EMENDAS POR
BANCADA (34-CD
{ DEPUTADOS e
SENADORES ) | Apropriagio | Remanejamento 2/3 - SF)
1. Acre 08+ 03=11 15 03 06-2
2. Alagoas 09 +03=12 15 03 07 -2
3. Amapa 08+03=11 15 03 06-2
4. Amazonas 08+03=11 15 03 06-2
5. Bahia 39+03=42 18 03 30=-2
6. Ceara 22+03=25 16 03 16=2
Distrito Federal 08+03=11 15 03 06 =2
. Espirito Santo 10+03=13 15 03 08-2
9. Goias 17+03=20 15 03 13-2
10. Maranhao 18+03=21 16 03 14=2
11. Mato Grosso 08+03=11 15 03 06 -2
12. Mato Grosso do Sul | 08 + 03 =11 15 03 06-2
13. Minas Gerais 53+03=156 19 03 40-2
14. Para 17+03=20 15 03 13=-2
15. Paraiba 12+03=15 15 03 08 -2
16. Parana 30+03=133 17 03 23-2
17. Pernambuco 25+03=28 16 03 19=2
18. Piaui 10+03=13 15 03 08-2
19. Rio de Janeiro 46 + 03 =49 18 03 35-=-2
20. Rio Grande do Norte | 08 + 03 =11 15 03 0g-2
21. Rio Grande do Sul 31+03=34 17 03 24-2
22. Rondonia 08+03=11 15 03 06-2
23. Roraima 08+03=11 15 03 06-2
24. Santa Catarina 16+03=19 15 03 12-2
25. Sao Paulo 70+03=73 20 03 53-2
26. Sergipe 08 +03=11 15 03 06=2

Fonte: Camara dos Deputados.
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Processo de elaboracédo da LOA

Acéo

Anexo 02

Responsaveis

Produtos

as

Planejamento e definicédo de diretrizes macroecondmic

Planejamento do
Processo de Elaboracéo

SOF

- Definicdo da Estratégia do processo de
elaboracéo;
- Etapas, Produtos e Agentes Responsaveis no
Processo;
- Papel dos Agentes;
- Metodologia de Projecé@o de Receitas e
Despesas;
- Fluxo do Processo; e
- InstrugBes para Detalhamento da Proposta
Setorial.

Definicéo de
Macrodiretrizes

- SOF;
- Assessoria Econdmica do
Ministério do Planejamento
- Orgéos Setoriais;
- Ministério da Fazenda
- Casa Civil

- Diretrizes para a elaboracgéo da lei
orgamentaria:
- Par@metros Macroecondmicos;
- Metas Fiscais;
- Riscos Fiscais;
- Objetivos das Politicas Monetaria, Crediticia e
Cambial; e
- Demonstrativo da estimativa da margem de
expanséo das despesas obrigatdrias de
carater continuado.

Revisédo da Estrutura
Programatica

- SOF, SPI, DEST e IPEA,
- Orgéos Setoriais,
- Unidades orgamentarias e
Gerentes de Programas

- Estrutura Programatica do Orgamento.

Avaliacdo da Necessidade
de Financiamento do
Governo Central (NFGC)
para

- SOF;
- Assessoria Econémica do
Ministério do Planejamento
- Orgéos Setoriais;
- Ministério da Fazenda

- Estimativa de Receitas e das Despesas que
compdem a Necessidade de Financiamento
do Governo Central para a proposta
orgcamentaria.

a Proposta Orgamentaria - Casa Civil
- Referencial monetério para apresentagdo da
Estudo, Definicio e - SOF: proposta orcamentéria dos 6rgéos setoriais.
Divulgacgéo de Limites - Ministério de Planejamento
para a Proposta Setorial - Casa Civil

Elaboragdo das

propostas

setariais

Captacao da Proposta
Setorial

- Unidades Orgamentérias e
- Orgéos Setoriais

- Proposta orgamentaria dos 6rgéos setoriais,
detalhada no Sistema de Orgamento e
Planejamento.

Analise e integracao das propostas

setoriais, finalizacdo do PLOA

Andlise e Ajuste da - SOF - Proposta orgamentéria analisada, ajustada e
Proposta Setorial definida.
Fechamento - Proposta orgamentaria aprovada pelo
ibilizach . -SOF Ministério do Planejamento e pela Presidéncia
Compatibilizagdo e - Ministério do Planejamento; e da Republica, fonteada, consolidada e
Consolidacéo da - Casa Civil ! !

Proposta Orcamentéria

compatibilizada em consonancia com a
Constituicdo Federal, o PPA, aLDO e a LRF.

Elaboragéo e
Formalizagdo da
Mensagem Presidencial e
do Projeto de Lei
Orgamentaria

- SOF, DEST e IPEA,;
- Area Econdmica;
- Orgéos Setoriais; e
- Casa Civil

- Mensagem Presidencial, Texto e Anexos do
Projeto de Lei Orcamentéria elaborados e
entregues ao Congresso
Nacional

Elaboragéo e
Formalizagao das
Informacgdes
Complementares ao
Projeto de Lei
Orcamentaria

- SOF e DEST;
- Area Econdmica;
- Orgéos Setoriais; e
- Casa Civil

- Informagbes Complementares ao Projeto de
Lei Orgamentaria, elaboradas e entregues ao
Congresso Nacional

Fonte: MTO 2011: 72 (com adaptacdes).
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Comiss@es Permanentes do Congresso Nacional e total

Anexo 03

de emendas apresentadas

QUANTIDADE DE
EMEMNDAS
COMISSAO |AREATEMATICA|  SUBAREA TEMATICA de | de
apropna- (remane-| Total
cdo  |jamento
CAMARA DOS DEPUTADOS 74 74 148
Ministério da Agricultura, Pecuaria
Comisso de Agriculfura e e Abastecimento
Agricultura, Desenvolvimento Ministério do Desenvolvimento
Pecuaria, Agrario Agrario
gbaﬁtﬂﬂi?"?”tﬂ € |Integragio Nacional |Ministério da Infegragdo Nacional 4 4 8
ol vimento e Meio Ambiente | Ministério do Meio Ambiente
Ministério da Pesca e Aquicultura
i
Comissao de Poderes do Estado e | Orgdos do Poder Judiciario
Constituigdo e Representagdo Presidéncia da Republica Ministério | 4 4 8
Justica e de Justica e Defesa da Justiga
Cidadania :
Orgaos do Ministério Pablico &
Comisséo de Infra-Estrutura Ministério dos Transportes
#ia@én Ert Justica e Defesa Ministério da Defesa 4 4 8
ransportes Poderes de Estade |Presidéncia da Republica
e Representagio
SENADO FEDERAL 45 45 90
Poderes do Estado e | Orgdos do Poder Judiciario
Comissdo de REPFESE”tﬂ'EED 1:ribunal de Contas da Unido
Constituigio, JUSJ“'?? e Defesa Orgéos do Ministério Pablico @ 4 4 8
Justiga e ElanEJarr;E_ntﬂ et Ministério da Justiga
Cidadania Ssenvolimento Ministério do Planejamento,
Urbano Orgamento e Gestao
Eorg_iss%: %E l!'-"leiﬂ Poderes do Estado e | Tribunal de Contas da Unidio
do Consumidore | REPresentagio 1 6rgaos do Ministério Publico 4 4 8
Fiscalizagdo e Inﬁgraiaﬂ bNactlgnal Ministério do Meio Ambiente
Controle & Meio Ambien
gic:;niizéHﬂudrﬁanns Poderes do Estado e | Presidéncia da Republica
e Legislago Representagio Orgios do Ministério Publico @ 3 3 6
Participativa
Comissio de Infra-Estrutura Ministério dos Transportes
Servigos de Infra- | poderes de Ectado Ministério das Comunicages 4 4 8
Estrutura e Representagio Ministério de Minas e Energia
Presidéncia da Repiblica ¥
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Continuacao

Agricultura e
Desenvolvimento

Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento

Fonte: Parecer Preliminar ao PLOA 2010.

Comissdo de er Ministério do Desenvolvimento
Agricultura e Agrario ] _ Agrario 4 4 3
Reforma Agraria | Integragdo Macional L . .
& Meio Ambiente Ministério do Meio Ambiente
Ministério da Pesca e
Aqiicultura
Infra-Estrutura Ministério das Comunicagdes;
Comissio de Educagio, Cultura, |Ministério da Ciéncia e
Ciéncia, Ciéncia e Tecnologia
Teenologia, Tecnologiae Ministério da Defesa
Inovagdo, : Esporte Ministério da Educagio 3 3 5
Comunicagio e | Jystica e Defesa e .
Informatica . Ministério da Saude
Saude C .
. Ministério da Agricultura,
Agricultura e Pecusria e Abasteciment
Desenvolvimento ecudria & Abastecimento
Agrario
TOTAL 119 119 238
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Anexo 04

AMEXO IV - RESERVA DE RECURSOS - BANCADAS ESTADUAIS
IV-D - DISTRIBUI{;.ﬁ.D PARA ATENDIMENTO DE EMENDAS DE APRO PRIA!;ED

Arts. 52, 11, %", e 57, § 1°, da Resolugdo n® 1/2006-CN

Distribuiedo AT;;:EE:% : E?w'}ffdi | Distribuivdo de
Bancada Ezfadual J"\:";E:;Ea:?' 772 Eiﬂm méu'l":"a.;anas E: ;;;a;‘n PD.E*E.I:;M H;:;h::;s
e, {inciso M) {inciso MI) f .

Acre 15 3.42% 2177% 0.36% 2 86% 18.623
Alagoas 15 4,16% 3,26% 1,65% 3,55% 23146
Amapd 15 3.41% 2.40% 0,33% 2.70% 17 603
AMAazonas 15 279% 2.54% 1,77% 2.59% 16.668
Bahia 18 9,40% 4.24% 7.64% 7, 16% 46697
Ceara 16 7,34% 4.26% 4 46% 5.683% 38.011
Distrito Federal 15 0,69% 2.55% 1.36% 1,50% 9.778
Espirito Sanfo 15 1.50% 2.41% 1.82% 1,90% 12367
Gioids 15 2.84% 3.75% 3,09% 3,23% 21.061
Maranho 16 7.22% 3.72% 3.33% 543% 35.403
Mato Grosso 15 231% 3.99% 1.57% 2.91% 18.950
Mato Grosso do Sul 15 1,33% 3.59% 1,23% 2.22% 14 509
Minas Gerais 19 4,45% 7. 44% 10,46% 6,25% 40.765
Pard 15 6,11% 3,69% 3,88% 4.92% 32.080
Paraiba 15 4,79% 4. 23% 1,97% 4. 26% 27929
Parand 17 2,88% 3,26% 5.58% 3,30% 21545
Pemambuco 16 6,90% 4.92% 4,60% 5.88% 38.337
Piaui 15 4.32% 3,29% 1,64% 3,64% 23.746
Rio de Jansiro 18 1.53% 4.62% 8,36% 3.45% 22491
Rio Grande do Norte 15 4.18% 2.59% 1.64% 3,29% 21.442
Rio Grande do Sul 17 2.35% 4 41% 570% 3.51% 22909
Rondonia 15 2.82% 3,46% 0,79% 2.87% 18.714
Roraima 15 2.48% 3,24% 0,22% 2.56% 16.674
Santa Catarina 15 1,28% 2,99% 3,20% 2,16% 14.065
S&o0 Paulo 20 1,00% 5.53% 21,61% 4 87% 31.789
Sergipe 15 4,16% 2.48% 1.05% 3,18% 20717
Tocanting 15 4,34% 4.35% 0,67% 3,96% 25942
Total 427 100,00% | 100,00% | 100,00% [ 100,00% | 652180

Fonte: Parecer Preliminar ao PLOA 2010
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Anexo 05
Crescimento do PIB e PIB per capta brasileiros (2000-2009)

Grafico 1.1 - PIB e PIE per capita
Tara (%) de crescimento [2000-20059)
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Anexo 06
Volume médio e percentual de recursos de investimen
segundo a dotac¢ao inicial (2003-2008)

to destinado aos 6rgéaos,

Orgéo Média em R$ Percentual
Cémara dos Deputados 136.673.478,00 1%
Senado Federal 92.982.771,83 0%
Trib. de Contas da Unido 40.260.131,50 0%
Supremo Tribunal Federal 32.822.670,83 0%
Sup. Tribunal de Justica 18.275.428,67 0%
Justica Federal 155.646.494,83 1%
Justica Militar 6.171.786,83 0%
Justica Eleitoral 140.031.492,17 1%
Justica do Trabalho 184.646.476,50 1%
Just. do DF e dos Territ. 38.010.091,33 0%
Presidéncia da Republica 528.581.266,50 2%
M. Agri., Pec. e Abastec. 421.484.906,33 2%
M. Ciéncia e Tecnologia 624.627.366,67 3%
M. da Fazenda 193.181.815,33 1%
M. da Educacéo 1.295.704.344,50 6%
M. Desenv. Ind. Com. Ext. 116.444.113,67 1%
M. da Justica 727.667.268,67 3%
M. de Minas e Energia 64.339.833,00 0%
Min. Previdéncia Social 120.680.553,50 1%
M. Publico da Unido 104.413.642,00 0%
M. Relacgbes Exteriores 40.195.274,50 0%
M. da Saude 2.857.214.493,83 13%
M. Trabalho e Emprego 48.553.413,17 0%
M. dos Transportes 5.462.478.658,33 24%
M. das Comunicagdes 80.387.301,50 0%
M. da Cultura 148.742.703,67 1%
M. do Meio Ambiente 142.467.277,33 1%
M. do Planej.Or¢.e Gestao 30.866.197,00 0%
M. do Desenvolv. Agrério 480.538.754,17 2%
Ministério do Esporte 507.078.078,33 2%
M. da Defesa 1.937.047.421,67 9%
M. Integracdo Nacional 2.148.113.436,50 10%
Min. do Turismo 1.039.857.062,00 5%
Min. Assisténcia Social 188.488.023,40 1%
Min. das Cidades 2.867.702.153,80 13%
Transf. Estados, DF e Munic. 55.377.372,40 0%
Total 22.393.575.878,67 100%

Fonte: Camara dos Deputados
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Anexo 07

Desproporcionalidade na representacdo dos estados n

o Congresso Nacional

Participacao Percentual de Indice de
UE percentual na cadeiras no desproporcio
populacéo total Congresso nalidade

(A) Nacional (B) (B-A)
RR 0,2% 1,9% 1,7%
AP 0,3% 1,9% 1,6%
AC 0,3% 1,9% 1,5%
TO 0,7% 1,9% 1,2%
RO 0,8% 1,9% 1,0%
SE 1,1% 1,9% 0,8%
DF 1,2% 1,9% 0,6%
MS 1,2% 1,9% 0,6%
Pl 1,7% 2,2% 0,5%
PB 2,0% 2,5% 0,5%
GO 3,0% 3,4% 0,4%
MT 1,5% 1,9% 0,4%
ES 1,8% 2,2% 0,4%
AL 1,7% 2,0% 0,4%
RN 1,6% 1,9% 0,2%
MA 3,3% 3,5% 0,2%
AM 1,7% 1,9% 0,2%
PE 4,7% 4,7% 0,1%
SC 3,2% 3,2% 0,0%
PR 5,6% 5,6% -0,1%
CE 4,4% 4,2% -0,2%
RJ 8,5% 8,2% -0,2%
RS 6,0% 5,7% -0,3%
PA 3, 7% 3,4% -0,3%
BA 7,7% 7,1% -0,6%
MG 10,5% 9,4% -1,1%
SP 21,8% 12,3% -9,5%

Nacional 100% 100%

Fonte: IBGE (Censo 2000)
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