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RESUMO

GRATON, Luis Henrique Teixeira. As relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo e a
caracterizacdo da barganha no processo or¢camentario brasileiro. 2019. 92 f. Dissertacédo
(Mestrado) — Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade de Ribeirdo Preto,
Universidade de S&o Paulo, Ribeir&o Preto, 20109.

Quando se trata do presidencialismo existente no Brasil, nas funcionalidades das partes
envolvidas no processo orcamentério do governo federal até entdo independentes entre si, como
bem explana a Teoria da Separacdo dos Poderes, sdo observaveis diversas falhas, em
decorréncia da discricionariedade atribuida ao Executivo na realizacdo de despesas nao
obrigatdrias e do interesse do Legislativo na politica clientelista em poder executar emendas
que beneficiem suas principais bases eleitorais. A hipotese é de que, diante da necessidade de
aprovacgdo de projetos para aumento de governabilidade determinado volume de emendas é
executado e verbas despendidas, o que caracteriza a barganha entre os poderes Executivo e
Legislativo, fendbmeno dessa pesquisa. Sustentado pela teoria econdmica da agéncia e da
Formacdo de Coalizes, o objetivo aqui foi verificar a ocorréncia desse fenémeno de barganha
nos anos de 2000 a 2017 e, na existéncia desse, caracterizar os parlamentares que mais se
beneficiaram dessa relacdo. Por meio de dados do governo federal, para se chegar a esse
objetivo foram usadas técnicas economeétricas de analise em dois estagios de dados em painéis
ndo balanceados, que caracterizaram inicialmente as emendas parlamentares e posteriormente
seus autores correlacionados aos seus respectivos comportamentos em votagdes no Congresso
Nacional, assim como os aportes na execuc¢do de suas emendas pelo poder Executivo. Os testes
estatisticos aqui aplicados corroboraram para a validacao da hip6tese da existéncia da barganha
entre Executivo e Legislativo, observado no ambito desse trabalho pela maior liberacdo de
recursos aos parlamentares que mais apoiaram propostas executivas, podendo caracterizar

assim os mais beneficiados dessa relacao.

Palavras-chave: Presidencialismo de coalizdo, processo orgamentario, orcamento publico,

emendas parlamentares.



ABSTRACT

GRATON, Luis Henrique Teixeira. The relations between the Executive and Legislative
branches and the characterization of the bargain in the brazilian budget process. 2019. 92
f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade de
Ribeirdo Preto, Universidade de S&o Paulo, Ribeirdo Preto, 2019.

When it comes to the existing presidentialism in Brazil, in the functionalities of the parties
involved in the budget process of the federal government hitherto independent of each other, as
well as the Theory of the Separation of Powers explains, several failures, as a result of the
discretion attributed to the Executive in the execution of non-compulsory expenses and the
interest of the Legislature in the pork-barrel policy in being able to execute amendments that
benefit its main electoral bases. The hypothesis is that, given the need for approval of projects
to increase governability, a certain volume of amendments is executed and money spent, which
characterizes the bargain between the Executive and Legislative branches, phenomenon of this
research. Underpinned by the Economic Theory of Agency and Formation of Coalitions, the
objective here was to verify the occurrence of this phenomenon of bargaining in the years 2000
to 2017 and, in its existence, to characterize the parliamentarians who have most benefited from
this relationship. By means of federal government data, econometric analysis techniques were
used in two stages of data in unbalanced panels, which initially characterized the parliamentary
amendments and later their authors correlated to their respective behaviors in voting in the
National Congress, as well as the contributions in the execution of its amendments by the
Executive branch. The statistical tests applied here corroborated the validation of the hypothesis
of the existence of the Executive and Legislative bargain, observed in the scope of this work by
the greater liberation of resources to the parliamentarians who most supported executive
proposals, thus being able to characterize the most benefited of this relationship.

Keywords: Coalition presidentialism, budget process, public budget, parliamentary

amendments.
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1. INTRODUCAO

Dentre outras contribui¢des, a Constituicdo Federal de 1988 teve importante atuacéo no
processo de reestruturacdo do sistema orgamentario, que resultou na unificagdo dos orgamentos
publicos. Foi quando os poderes nacionais (Executivo, Legislativo e Judiciério) passaram a ter
participacao ativa no sistema de elaboracdo do or¢camento publico brasileiro por meio das leis
orcamentarias.

Quando se trata do presidencialismo existente no Brasil, o pressuposto de uma relagédo
independente entre as partes envolvidas no sistema orcamentéario — trazido com a Teoria da
Separacdo de Poderes —, torna-se angular com a legitimacdo da Constituicdo de 1988, além da
importancia de um poder ter a capacidade de verificar as a¢des do outro, como foi apontado por
Fisher (1998, p.6) em sua proposi¢ao: “[u]ma instituicao ndo pode checar a menos que tenha
alguma medida de independéncia, e ndo pode reter independéncia sem o poder para checar”.

Para o idealizador da separagdo de poderes, Montesquieu (1973), é necessario que o poder
freie o poder, para que ndo ocorra um abuso de poder no Estado, em outras palavras, a liberdade
politica se encontra em governos moderados, em que cada poder (Executivo, Legislativo e
Judiciario) tem autonomia para exercer suas funcionalidades, mas ao mesmo tempo é
controlado pelos outros poderes por meio de checks and balances, como regras que delimitam
suas acoes.

Emergem, dessa maneira, 0s importantes e diferentes papéis atribuidos aos poderes
Executivo e Legislativo na elaboracdo do orgamento publico, cabendo ao primeiro apresentar,
no projeto de lei orcamentaria, o atendimento a demanda por servicos publicos da populacéo,
da melhor maneira possivel, no que se refere a maximizacdo do bem-estar social. Ja ao segundo,
de modo a limitar a acdo do primeiro, competem a fiscalizacdo, verificacdo e aprovacao da
aplicabilidade dos recursos publicos, atentando-se primordialmente ao bem-estar social da
sociedade a qual representa e podendo, caso houver necessidade, emendar junto ao Projeto de
Lei Orcamentéria necessidades especificas ndo abrangidas pela proposta de orgamento.

No entanto, sdo observaveis diversas falhas nestas funcionalidades, em decorréncia da
discricionariedade atribuida ao Executivo na realizagdo de despesas ndo obrigatdrias, de acordo
com sua prépria conveniéncia (KANAYAMA, 2009; GONTIO, 2010; LIMA e VIANA, 2016)
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as quais, somadas ao interesse do Legislativo na politica clientelista em poder executar emendas
que beneficiem suas principais bases eleitorais (SHEPSLE e WEINGAST, 1981; PEREIRA,
2000; KANG, 2018), criam nesse processo a possibilidade de surgir a barganha entre esses
poderes.

O fendmeno deste trabalho pode ser retratado no processo orgamentério publico do
Governo Federal brasileiro, na seguinte situacdo: o Executivo, almejando manter ou até mesmo
aumentar a unidade de sua coalizdo (RIKER, 1962; SCARTACINI e CRAIN, 2001; PEREIRA
e MUELLER, 2002), busca executar emendas parlamentares em troca de apoio a seus projetos
votados no Congresso Nacional (MARTINS, 2016; RAVANELLI, COSTA e BONACIM,
2012; BERTHOLINI e PEREIRA, 2017).

Dessa forma, a barganha pode ser entendida como uma concessdo de favores por um
individuo que almeja vantagens ou privilégios que satisfacam seus principais interesses.
Trazendo para a linguagem do setor publico, esses interesses se resumem, entdo, na manutencao
de poder do agente politico. Nas proximas se¢des, as teorias trazidas em torno desse fato
elucidarao e sustentarao a existéncia do fenomeno “barganha” por tras da politica orgamentaria

publica brasileira.

1.1. Problema de Pesquisa

A fundamentacdo teérica referente aos argumentos supramencionados acerca do
fendmeno abordado baseia-se na Teoria da Agéncia e na Teoria da Formacao de Coalizdes.
Nesse guesito, como fato ainda ndo tratado por essa literatura, uma lacuna é exposta ao se buscar
evidéncias recentes e historicamente relevantes de uma relacdo de “barganha” entre Executivo
e Legislativo, por meio de um instrumento or¢camentario flexivel e discricionario. 1sso se deve
ndo apenas a baixa representatividade desses dois poderes no prdprio processo de elaboracéo e
execuc¢do do orcamento publico, ou seja, ha execucdo de emendas or¢camentarias, como também
a caracterizacdo do individuo congressista que se propde a coparticipar dessa relacdo e, com
ISS0, retira dessa troca de favores um beneficio adicional na contemplagéo de sua emenda.

Emana deste contexto o problema de pesquisa: Existe, de fato, uma barganha entre os
poderes Executivo e Legislativo por meio do orgamento publico? Se sim, como essa

barganha pode ser caracterizada?
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1.2. Objetivos

Dessa forma, o presente estudo tem como objetivo caracterizar a barganha que pode haver
entre 0 Executivo e o Legislativo no processo orcamentario do Governo Federal brasileiro de
execucdo de emendas parlamentares individuais. Consequentemente, caracterizam-se, também,
0s parlamentares que optam por participar dessa barganha propria de governos multipartidarios
que, por si so, buscam ferramentas para gerenciamento dos Varios grupos partidarios, em que
determinado volume de emendas é executado e verbas sdo despendidas em troca de apoio
politico, sendo, assim, constituidas as coaliz6es que favorecerdo a implementacéo de politicas
do governo.

Por meio da Teoria da Formacdo de Coalizdes, a hipdtese aqui é de que, diante da
necessidade de aprovacdo de projetos, formagdo e gerenciamento de coalizédo e aumento de
governabilidade, o Poder Executivo se utiliza do artificio discricionario da execucdo de
emendas parlamentares, a fim de implementar seus projetos e reformas que, por fim, poderdo
ter impacto social e econdmico no pais.

Para chegar a esse objetivo, foram utilizados testes em dois modelos econométricos com
dados distribuidos em painel, analisando-se uma amostra com mais de 79 mil emendas de mais
de 1900 parlamentares ao longo de 5 legislaturas, abrangendo informacgdes do proprio
orcamento e dos individuos envolvidos em seu processo de elaboracdo (membros do Poder
Nacional Legislativo) no periodo de 2000 a 2017 que, além de oferecer uma analise recente do
fendmeno, engloba eventos relevantes em torno dele, mandatos importantes, emendas

constitucionais e reformas pertinentes implantadas.

1.3. Justificativa

Esse estudo pretende contribuir com a literatura fundamentada na Teoria da Formacéo de
Coalizbes, caracterizando o fendmeno da barganha que pode existir entre os individuos
envolvidos na coalizdo, que ndo se trata de um fenbmeno novo, mas traz novos elementos e
aprofunda uma anélise a respeito da presente temaética relacionada ao orcamento publico e ao
parlamentar que participa da barganha.

O intuito e trazer evidéncias desse fendbmeno por meio de uma operacionalizacao
estatistica e economeétrica robusta dentro do proprio processo de elaboragdo e execucdo do

orcamento publico, mais especificamente em sua execucdo, essa que € uma das mais
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importantes ferramentas administrativas do setor publico no gerenciamento e realocacdo dos
recursos e que, por isso, tem importante participagdo na controladoria publica, mais
especificamente no planejamento das contas publicas.

Além disso, este trabalho traz a caracterizacdo da barganha em termos de valores, no que
se refere aos valores incorporados da execucdo de emendas aos parlamentares, de acordo com
seu favorecimento as aprovacdes de projetos do Poder Executivo no Congresso Nacional.

Pesquisadores do orcamento publico, administradores publicos, parlamentares e até
mesmo o cidaddo como beneficiario da execucdo orcamentaria podem estar interessados em
considerar a existéncia de barganha entre os agentes formuladores e executantes das politicas
orcamentarias, por tras de seu processo de elaboracéo.

Na prética, 0s incentivos aos parlamentares fieis ao Executivo podem ser traduzidos em
um maior montante liberado para execucdo de suas emendas, ficando a averiguacdo de
viabilidade e real necessidade dessa execugdo em segundo plano.

Em numeros absolutos, o presente estudo mostra sua importancia ao tratar, por exemplo,
de R$ 4.161.208.229 liberados dos R$ 8.073.927.310 requeridos em emendas parlamentares
individuais somente na 55 Legislatura (2015 a 2017), a menor e mais recente das cinco que
compdem a presente analise. Em termos gerais, a Tabela 1 a seguir traz maiores informacdes a
respeito dos montantes por tras dessa pequena parte de toda a execugdo orcamentaria publica,
a qual é tratada neste estudo.

Tabela 1. Valor e Quantidade de Emendas Individuais Propostas pelos Parlamentares - 2000 a
2017

Valores por Parlamentar Média Max. Min. | Desvio Padréo Soma
Saldo Inicial R$652.185 | R$16.324.600 | - R$1.075.346 | R$94.302.031.671
Quantidade de Emendas 6,7 29 0 6,3 79.923

Tabela 1. Valor e quantidade de emendas propostas pelos parlamentares - 2000 a 2017. Elaboragéo propria.

Uma outra relevancia deste estudo é a possibilidade, diante dos fatos levantados, de se
levantar implicagbes e propor mecanismos de controle que possam orientar as agdes dos
politicos envolvidos no processo orcamentario, para eficiéncia tanto de governabilidade, quanto

de alocacdo de recursos.
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2. CONTEXTUALIZACAO: Particularidades do Processo Orcamentario Publico

Brasileiro

O processo de construcdo do orcamento publico brasileiro, como um dos principais
instrumentos administrativos do Poder Executivo (em nivel de programacéo, execugdo e
controle), vem constantemente sofrendo mudancas em busca do aprimoramento de sua utilidade
e mitigando falhas que prejudicam o atendimento & sociedade, isso desde a Lei n® 4.320 de
1964, que “estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos
or¢amentos ¢ balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL
- Lei n® 4.320, 1964).

Em 1988, com a Constituicdo Federal daquele ano, criou-se a obrigatoriedade de as vérias
esferas do governo adotarem instrumentos inovadores de planejamento e orcamento.

Dessa obrigatoriedade, por meio do artigo 3° da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), incumbiu-se o Executivo da elaboragdo do Plano Plurianual (PPA),
no primeiro ano de seu mandato, instituindo nele, de forma regionalizada, todas as diretrizes,
objetivos e prioridades estratégicas de longo prazo do Governo Federal. Posteriormente, esse
plano é entdo encaminhado ao Congresso Nacional, que tem até a data de 15 de dezembro para
apreciar, emendar, aprovar e enviar novamente ao executivo para sua sangdo. A partir dai o
PPA passa a ter, entdo, a duracdo de 4 anos a partir do segundo ano do mandato do Chefe do
Poder Executivo até o primeiro ano do proximo mandatério, induzindo, assim, uma
continuidade no processo de planejamento do setor publico.

Além desse plano, outro instrumento foi implementado com a nova Constitui¢do de 1988
— a Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO) —, que é encaminhada anualmente do Poder
Executivo ao Legislativo e, se aprovada, ird estabelecer as metas e prioridades fiscais do
governo e, assim, juntamente com o PPA, servird de base para definir as prioridades na
elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) do ano fiscal corrente, objeto de
estudo desta pesquisa (PEREIRA e MUELLER, 2002).

O Quadro 1 a seguir mostra a duracdo de cada instrumento orcamentario dentro do

periodo de analise deste estudo:



Quadro 1. Cronograma de Duracdo do PPA, LDO e LOA

Ano Legislatura PPA LDO LOA

2000 Diretrizes para LOA 2001 Execucdo da LOA de 2000
2001 | 51%Legislatura | Duracgdo de | Diretrizes para LOA 2002 Execugdo da LOA de 2001
2002 2000-2003 | Diretrizes para LOA 2003 Execucdo da LOA de 2002
2003 Diretrizes para LOA 2004 Execucdo da LOA de 2003
2004 52 Legislatura Diretrizes para LOA 2005 Execucdo da LOA de 2004
2005 Duragdo de | Diretrizes para LOA 2006 Execucdo da LOA de 2005
2006 2004-2007 | Diretrizes para LOA 2007 Execucdo da LOA de 2006
2007 Diretrizes para LOA 2008 Execucdo da LOA de 2007
2008 53t Legislatura Diretrizes para LOA 2009 Execucdo da LOA de 2008
2009 Duracdo de | Diretrizes para LOA 2010 Execucdo da LOA de 2009
2010 2008-2011 | Diretrizes para LOA 2011 Execucdo da LOA de 2010
2011 Diretrizes para LOA 2012 Execucdo da LOA de 2011
2012 54 Legislatura Diretrizes para LOA 2013 Execucdo da LOA de 2012
2013 Duracgdo de | Diretrizes para LOA 2014 Execucdo da LOA de 2013
2014 2012-2015 | Diretrizes para LOA 2015 Execucdo da LOA de 2014
2015 Diretrizes para LOA 2016 Execucdo da LOA de 2015
2016 | 55 Legislatura | pyracao de |Diretrizes para LOA 2017 Execucdo da LOA de 2016
2017 2016-2019 | Diretrizes para LOA 2018 Execucdo da LOA de 2017
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Quadro 1. Cronograma de duracéo do PPA, LDO e LOA. Elaboracéo prdpria com base em Greggianin (2005).

tipos de orcamento, descritos a seguir, com o auxilio de Giacomoni (2009).

Foram elaborados anualmente, ap6s sua instrugdo na Lei Federal 4.320/64 no PLOA, trés

Orcamento Fiscal — retne tanto a arrecadacéo fiscal (impostos) quanto as despesas

de todos os 6rgdos publicos que compreendem desde as reparticbes mantidas pelo

Estado até os trés poderes;

Orcamento da Seguridade Social — abrange todas as areas funcionais dos 6rgaos

publicos vinculados a salde, assisténcia social e previdéncia e

Orgcamento do Investimento das Empresas — compreende todos os investimentos

realizados por empresas controladas pelo Poder Publico, bem como suas receitas de

capital.

Dentro desses trés orcamentos, torna-se relevante a parte destinada aos investimentos,
pois € por meio desse item que os parlamentares apresentam suas emendas, sejam elas
individuais ou coletivas, como evidenciaram Pereira e Mueller (2002). Visto que se trata de um
instrumento de planejamento do proprio Poder Executivo, fica entdo sob sua responsabilidade
e arbitrio executar essas emendas feitas ao orcamento ou ndo, muitas vezes de acordo com a
propria conveniéncia, podendo aqui negociar junto ao Legislativo condi¢fes para sua execucao.

Sob a supervisdo do Poder Executivo, ap6s serem elaborados os or¢camentos com as
propostas dos Ministérios, em que sao definidos parametros e metas fiscais pela SOF (Secretaria
de Orcamento Federal do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo), o Projeto de Lei
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Orcamentaria — com as estimativas de receitas e determinacGes de despesas e seus limites
estabelecidos aos programas por cada um dos ministérios e 6rgdos publicos — é encaminhado
ao Congresso Nacional e, se |4 aprovado, segue para san¢do do Executivo (GIACOMONI,
2009).

Ao serem encaminhadas ao Congresso Nacional, as matérias orcamentarias sao
analisadas, discutidas e apreciadas pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO), instituida pelo artigo 166, § 1°, da Constitui¢do Federal de 1988, formada
por 40 parlamentares, sendo 30 deputados e 10 senadores.

No ambito da apreciacdo pela CMO, incumbida de deliberar sobre os instrumentos
orcamentarios (PPA, LDO e PLOA), bem como sobre alteracbes com créditos adicionais, 0
Projeto de Lei Orcamentaria (PLOA) recebe, entdo, emendas propostas pelos membros do
Congresso, devendo estas serem compativeis com o Plano Plurianual e a Lei das Diretrizes
Orcamentarias, respeitando os prazos e limites que regem a funcionalidade da Comisséo.

Analisada pelo Legislativo, como qualquer outra lei, a Proposta de Lei Or¢amentaria
segue para san¢do do Chefe do Poder Executivo, sendo, entdo, promulgada e publicada para
execuc¢do no ano seguinte.

Esse sistema de planejamento, apreciacdo e execucdo do Projeto de Lei Orcamentaria
pode ser ilustrado de forma didatica da seguinte maneira:

INICIO

Sugerem
propostas para
Seus programas

0 :

r:gzrs'l:as 2:“ Gerenciamento
prop da Execugéo
um orgamento

Ministerios

Ministério do
Planejamento

Consolidagéo e Sangéo e
aprovagdo da publicagéo da
P.L.O.A. L.O.A

Presidéncia da
Republica e Casa

a | ;

Processo do Projeto de Lei Orgamentaria Anual (LOA)

Apreciagdo pela Emendado pelos|_ ________ » Votagioem Acompanhamento
CM.O. Parlamentares plenario da Execugio

Congresso Nacional

Figura 1. Processo de elaboragdo, aprovacdo e execucdo da Lei Orgamentaria Anual. Elaboracao prépria
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Embora seja um direito dos parlamentares proporem emendas ao orgamento, essas
emendas devem ser compativeis com o Plano Plurianual e, mesmo ap0s aprovacéo em plenério
e sancdo do Executivo, junto ao or¢camento, estas passam ainda por trés etapas até serem de fato
executadas: empenho, liquidacdo e pagamento, respectivamente.

O empenho é 0 momento em que a despesa cria uma obrigacéo de pagamento pelo Estado
e, assim, uma reserva de dotacdo orcamentaria para sua efetivacdo, podendo ser reforcada caso
o valor empenhado seja insuficiente para a concretizacdo da despesa.

Ao ser recebido o objeto de empenho (material ou servico), a despesa passa para 0
segundo estégio, a liquidacdo, no qual ocorre sua efetiva execugdo, mediante comprobagdo do
fornecimento dos servigos ou bens relativos a despesa.

Apbs a execucdo da despesa, ocorre entdo 0 pagamento desta, que se configura como a
terceira fase, a da liberacdo dos recursos financeiros, acompanhados e constatados via Sistema
Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (SIAFI).

Dado que os pagamentos, em muitos dos casos, se ddo geralmente no periodo seguinte a
execucdo da despesa, podendo causar um viés temporal na presente analise, optou-se neste
trabalho por admitir como “uma emenda executada”, quando esta ja estiver em sua fase de
liquidacdo, ap0s possiveis dedugdes ou créditos adicionais que também podem ocorrer mesmo
apoOs aprovacao e sancdo da PLOA, abrindo maiores oportunidades de interacdo entre o
Executivo e Legislativo, mesmo em fase de execucdo do orgamento.

As emendas dos parlamentares anexadas ao Plano Orcamentario podem ser propostas
tanto coletivamente quanto individualmente. Estas, inicialmente, eram limitadas em cinguenta
por parlamentar, pela Resolucdo n.° 1/93, sendo posteriormente reduzidas para vinte, com a
Resolucdo n.° 2/95-CN (que também estabeleceu um teto de R$ 1,5 milh&o no valor total das
emendas por parlamentar), tendo sofrido recentemente novas limitagdes com a Emenda
Constitucional 86/2015.

Com a finalidade de tornar o processo de execucdo do orcamento publico menos
discricionario como um todo, a Emenda Constitucional (EC) 86, em vigor desde marc¢o de 2015,
alterou os artigos 165 e 166 da propria Constituicdo Federal, ao que vinculou cerca de 15% dos
recursos da receita corrente liquida a destinacdo obrigatoria a programas na area da salde
(MARTINS, 2016).

Dentre suas alteracdes, a EC 86/2015 estabeleceu um limite de 1,2% da receita corrente
liquida, decorrente de tributos, contribui¢fes industriais, de servicos e agropecuarias, prevista
no plano orcamentario encaminhado pelo Poder Executivo, para ser gasto em emendas

parlamentares. Desse montante, metade passou a ser priorizada para a area de saude.
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Porém, a EC 86/2015 também tem suas limita¢des, definindo a ndo obrigatoriedade em
executar emendas parlamentares ao justificar a acdo por meio de um impedimento de ordem
técnica: “obstdculo de ordem técnica (e legal) que impossibilita a execugdo, total ou
parcialmente, das programagdes”, segundo Estudo Técnico n. 1 de 2015 do Congresso
Nacional, propiciando margens para a execucdo discricionéria das despesas orgamentérias,
dando como prioridade o cumprimento das metas fiscais, colocando o Executivo em posi¢ao
mais favoravel na relacdo de barganha com o Legislativo, por meio da execucéo discricionaria
de emendas parlamentares.

Apesar de todas as negociacfes e tramites para aprovacao e sangdo das emendas, ndo ha
garantia de que tal projeto seja implementado, uma vez que cabe ao Executivo a execugdo ou
ndo de determinada emenda, de acordo com o0s recursos disponiveis no Tesouro Nacional. Essa
informacao é de exclusividade do Executivo, assegurando-lhe maior vantagem ainda, dada tal
assimetria informacional. E por meio do contingenciamento de verbas que o Poder Executivo
é cauteloso na execucdo dessas despesas, a fim de cumprir suas metas fiscais e, a0 mesmo
tempo, negociar sua execucdo conforme apoio do Legislativo em vota¢bes importantes no
Congresso.

De acordo com Kanayama (2009), a aprovacao da lei orcamentaria outorga somente a
autorizacdo ao Executivo para efetuar determinada despesa, sem impor a sua ac¢do, podendo,
ainda, contingenciar emendas as disponibilidades de recursos, acdo prevista na Lei de
Responsabilidade Fiscal de 2000.

No que se refere ao papel do Legislativo, sua conformidade de baixa efetividade de
participacdo no processo orcamentario pode ser explicada pelo seu maior interesse na politica
clientelista, ou seja, o de manter seu futuro eleitoral e carreira politica, preocupando-se em
propor e poder executar emendas que beneficiem suas principais bases eleitorais, como mostrou
Pereira (2000), que constatou, também, que quanto maior o valor dessas emendas executadas,
maiores as chances de reeleicdo do parlamentar.

Em vista disso, torna-se sugestivo que o Poder Executivo usufrua de tais fatores que
permitem maior discricionariedade na execucao orcamentaria, permitindo conceder-lhe maior
apoio politico em barganha com o Legislativo, ajudando-o0 a manter a unidade de sua coalizéo,
executando emendas de parlamentares em troca de apoio em seus projetos. 1sso ocorre porque,
no intento de beneficiar seu eleitorado, alguns parlamentares podem votar sistematicamente em
projetos do governo para que suas propostas sejam atendidas.

Nesse contexto, trazido por Pereira e Mueller (2002), no que tange a centralizacdo da

distribuicdo de recursos sob o controle do Executivo, é importante considerar ainda a criagcao
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do chamado Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIAL) pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso em 19952, hoje gerenciado pela Subsecretaria de Assuntos Parlamentares da
Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica. Uma das atribuicdes desse
sistema ¢ “identificar e acompanhar as proposi¢des em tramita¢do no Congresso Nacional, de
interesse do Ministério, de Projetos de Lei, Leis Complementares, Decretos Legislativos,
Emendas a Constitui¢do, Resolugdes e Medidas Provisorias™?.

Com o SIAL, instaurou-se “uma forma nova e eficiente de controlar ao mesmo tempo 0s
pedidos e o comportamento dos deputados” (PEREIRA; MUELLER, p. 22, 2002). Obtendo
maior poder de barganha, 0 governo passou a ter maior controle nessa negociagdo com 0s
parlamentares, deixando para recompensar os fiéis apds observar seu comportamento, salvo
pequenas excecdes, no ultimo més do ano fiscal, como se pode observar na Tabela 2, por meio
do desembolso da conta de investimento (rubrica onde se encontram as emendas ao or¢camento

aprovadas) para os ultimos anos fiscais.

Tabela 2. Despesas de Recursos de Investimento Pagas pelo Executivo (em R$ milhdes)

Meses de pagamento 2008 2009 2010 2011 2012

- Janeiro a novembro 5.847,50 9.568,05 16.052,56 11.161,54 16.623,33
- Dezembro 3.093,53 4.391,38 5.459,90 5.495,20 4.926,80
Total no ano 8.941,03 13.959,42 21.512,46 16.656,74 21.550,13
Percentual pago em dezembro 35% 31% 25% 33% 23%
Meses de pagamento 2013 2014 2015 2016 2017

- Janeiro a novembro 12.741,98 15.565,64 7.702,73 8.042,75 11.296,42
- Dezembro 41.85,37 3.493,89 1.937,40 8.783,44 7.131,34
Total no ano 16.927,34 19.059,53 9.640,12 16.826,19 18.427,76
Percentual pago em dezembro 25% 18% 20% 52% 39%

Tabela 2. Elaboracdo prépria a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional.

Na Tabela 2, ao comparar 0 més de dezembro ao restante dos meses, observa-se que grande
parte da despesa orcamentaria relativa a conta Investimento é efetivamente paga neste referido
més, sendo a maior parte desse montante designada como restos a pagar a serem liquidados no
ano subsequente.

Dessa forma, assume-se como premissa neste trabalho que, inicialmente, o Poder
Executivo observa o comportamento dos parlamentares, principalmente em pautas levadas por
ele ao Congresso Nacional, e s6 entdo beneficia os fiéis (aqueles dispostos a apoiar a legenda

Executiva) com a execucdo de suas parcelas emendadas ao orgamento, podendo, ainda,

1 Decreto n° 1.403, de 21 de fevereiro de 1995.
%portaria n°270, de 28 de julho de 2014.
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favorecer seus apoiadores com uma maior liberagdo desses recursos em detrimento aos demais,
fator esse analisado por este estudo. Ocorrem, porém, algumas exce¢des nos anos recentes,
trazidas principalmente de estudos com dados apds a implementacdo da EC 86/2015, como
analisou Capellini (2018), como, por exemplo, acdes do governo exclusivamente no ano de
2017 em torno do fendmeno, em que a politica em volta da barganha no processo orcamentario
se da inicialmente com o Executivo liberando recursos para execucdo das emendas
parlamentares e, s6 entdo, os parlamentares definem suas posicdes de favorecer o Poder
Executivo, por meio de seus votos e alinhamento as propostas de governo do Executivo.

Até aqui foram levantados tramites e procedimentos da orcamentacéo publica desde sua
elaboracdo a execucdo de despesas. Porém, a execugdo or¢camentéria ainda ndo caracteriza o
final desse processo.

Passadas entdo as etapas de execucao das despesas orcamentarias (incluindo as emendas
parlamentares) de empenho, liquidacdo e pagamento dessas despesas, a fase final desse
processo se d& na prestacdo de contas desse gasto para o principal dessa relacdo de agéncia, a
sociedade. Nessa etapa sdo imprescindiveis mecanismos de governanca e accountability para
garantir, além de acesso a essas informacdes, capacidade didatica de interpreta-las. Como
instrumento importante nessa etapa, a LRF instituiu o Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF) sob
incumbéncia da Secretaria do Tesouro Nacional, que abrange informacdes relativas a despesa
total da Unido.

Porém, como levantaram Castaldelli e Aquino (2011), durante boa parte do periodo
analisado por este trabalho, tanto 0 RGF quanto os meios eletrénicos de acesso publico ndo
apresentam o orcamento de forma abrangente e compreensivel.

As relacfes e 0s mecanismos por tras desse processo orgamentario sdo fundamentados
em andlises empiricas de estudos anteriores, analises recentes requisitadas pelo presente estudo
relativas ao fendbmeno aqui abordado e, principalmente, nas teorias que sustentam a presente
tematica em torno do orcamento publico brasileiro. Em relacdo a esse Gltimo, a proxima sessao
trara & luz sua explanagdo.

Sintetizando entdo o processo or¢camentario e execucao das contas publicas, a Figura 2

elucida as etapas e as funcdes dos Poderes Executivo e Legislativo em torno de ambas.



28

Processo Orcamentario Brasileiro

Poder Executivo Etapas do Processo Or¢camentario Poder Legislativo
Responsavel pela Plangjamento .
e n ~ Propde emendas ao
iniciativa e sangio das Flaboracio
. .. . - or¢amento
Leis Orcamentarias Fixacio/Dotacio
Define as prioridades Empenho Negociam a fim de
contingenciando os Fxecugéo Liguidagio favorecer a liguidagio
gastos puablicos Pagamento de suas emendas
Informa a sociedade Fiscali fuacio d
sobre suas agbes e Prestacio de Contas 1seatiz 4 a uag.ao ©
. Poder Exccutivo
resultados obtidos

Figura 2. Resumo do Processo Or¢amentario Brasileiro. Elaboracéo prdpria adaptado de Capellini (2018).

3. REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, sera apresentado o que a literatura tem discutido a respeito do fenémeno
de barganha por meio do orgamento publico e seus instrumentos orcamentarios, percorrendo-
se primeiramente o que diz a Teoria da Separacdo dos Poderes, sua necessidade e aplicabilidade
no governo brasileiro, bem como o retrato de sua infringéncia, aqui embasada pela Teoria
Econdmica da Agéncia e pela Teoria da Formacao de Coalizdes Politicas.

Devido ao fato de o tema fazer referéncia ao orcamento publico, objeto tratado em
diversas areas da ciéncia, como a administracdo publica, este permite que haja contribuicbes
interdisciplinares a presente pesquisa. Lyrio e Dellagnelo (2013), por exemplo, em uma
pesquisa bibliografica sobre estudos de orgamento publico feitos na primeira década do século
XXI, verificaram que 8% das pesquisas analisadas por eles tratam do tema sob uma perspectiva
da educacéo, 38% de salde e 54% s&o relativas & administracéo publica.
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3.1. Teoria da Separacédo dos Poderes

Em todo governo ha trés tipos de poder[...] Em virtude do primeiro [o legislativo], o
principe [...], decreta leis [...] Pelo segundo, ele faz paz ou guerra, envia ou recebe
embaixadas, estabelece seguranca publica, e prové contra invasdes. Em terceiro
lugar, ele pune os criminosos, ou determina as disputas que surgem entre 0s
individuos. Por dltimo, devemos chamar o poder judiciario, e o outro, simplesmente
de poder Executivo (MONTESQUIEU, 1973, p.151 apud SILVER, 1977, p. 96 —
traducéo livre).®

Seguindo as tentativas de Aristoteles e Locks em dividir o poder do governo, o jurista
francés Montesquieu foi quem desenvolveu a doutrina da separagdo de Poderes. Na busca de
evitar o abuso de poder, ou impedir que ambos os Poderes entrassem em conluio para se
autobeneficiarem, dividiu o Poder de governo em trés funcdes principais sanadas por diferentes
individuos ou grupos de individuos: a funcao legislativa (law-making), a funcdo executiva (law-
applying) e a funcdo judicial (law-enforcing), em que um nédo pode exercer o poder de outro.

O Estado presidencialista, em que se configura, por exemplo, o Brasil, é fundamentado
na distribuicdo de fungdes governamentais que garantem autonomia a cada 6rgao constituinte,
a fim de promover bem-estar social a populacdo em que se insere. Essa fundamentacao se
alicerca na Teoria da Separacdo dos Poderes, sistematizada inicialmente por Montesquieu
(1973) e que, segundo Clémerson Merlin Cleéve (2000, p.30), “corresponde a uma divisdo de
tarefas estatais, de atividades entre distintos Orgdos, e ai sim, autbnomos 0rgdos assim
denominados de poderes”.

Para Fisher (1998), a separacdo de Poderes é caracterizada pela independéncia entre as
partes, que possuem poderes proprios, sem a necessidade de sansdo de outro, e também pelo
que ele denomina de sistema de checks and balances, que garante a parte envolvida o poder de
checar, balancear e verificar as agdes da outra. Ou seja, a separacdo de Poderes ndo traz um
resguardo de um Poder frente a ameacas de outro, mas um dialogo entre eles, harmonicamente,

se fundamentando na necessidade de limitar o poder para liberdade politica.

34 every government there are three sorts of power... By virtue of the first [the legislative], the prince.., enacts
laws... By the second, he makes peace or war, sends or receives embassies, establishes public security, and
provides against invasions. By the third, he punishes criminals, or determines the disputes that arise between
individuals. The latter we shall call the judiciary power, and the other simply the executive power.” (Montesquieu,
1973, p.151 — texto original)
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A liberdade politica somente se encontra em governos moderados; € mesmo nestes
nem sempre € encontrada. Ela apenas existe quando ndo ha abuso de poder. Mas a
experiéncia nos mostra que cada homem investido com poder é capaz de abusar dele,
e exercer sua autoridade tdo longe quanto possivel. [...]

Para prevenir esse abuso, é necessario pela propria natureza das coisas que o poder
seja um freio a outro poder (MONTESQUIEU, 2001, p. 172 — traducdo LAENDER,
2009).4

No Brasil, a Constituicdo Federal vigente (1988), em seu artigo 2° consagra tais
principios da separacdo de Poderes no Estado brasileiro, perante os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, no que estabelece: “Art. 2° - Sdo Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

A efetivacdo da independéncia entre as partes, eliminacdo de comportamento oligopolista
e alivio da exploracdo monopolista sdo percebidos na medida em que os entes legislativos,
executivos e judiciarios se comportam como rivais em favor dos cidadéos (SILVER, 1977).

Nesse sentido, Omar e Nelson (2007) buscaram relacionar, em sua analise experimental
a respeito das causas da corrupcdo, o efeito da accountability, desmembrada por eles em
transparéncia, salarios e separacdo de Poderes. Sendo que a probabilidade de um corrupto ser
apanhado ira depender “tanto da facilidade de detectar a corrupcdo (transparéncia) quanto dos
incentivos enfrentados pelo agente da lei (separacao de Poderes) .

Das trés variaveis utilizadas por Omar e Nelson (2007) em seu experimento (um tipo de
“game”), uma era estimada pela elei¢do ou nomeagao do procurador geral, a fim de capturar o
impacto do monitoramento com a separacdo de Poderes. Sem distin¢do do que sugere a teoria,
os autores identificaram significancia no fato de que procuradores eleitos de forma
independente sdo mais vigilantes ao expor a corrupcao do que aqueles que sdo nomeados.

Gardbaum (2017) defende em seu estudo que, independentemente do arranjo institucional
entre os Poderes executivos e legislativos — presidencial, parlamentar ou semi-presidencial —, a
forma como esse sistema opera, se por fusdo ou separacdo dos Poderes, dependera do sistema
partidario e dos resultados eleitorais. No sistema bipartidario, por exemplo, colocado pelo autor,
quando hd um mesmo partido no Congresso e no Executivo, tem-se um governo “unificado”,

nédo obstante a separacdo formal dos dois Poderes.

4<political liberty is to be found only in moderate governments; and even in these it is not always found. It is there
only when there is no abuse of power. But constant experience shows us that every man invested with power is apt
to abuse it, and to carry his authority as far as it will go. [...] /§/ To prevent this abuse, it is necessary from the
very nature of things that power should be a check to power.” (MONTESQUIEU, 2001, P. 172 — texto original)
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Levando também em conta como os sistemas partidarios e resultados das elei¢ces sao
influenciados pelo sistema eleitoral empregado, a exemplo de Gardbaum (2017), ceteris
paribus, um regime eleitoral de representacdo proporcional, resultante do sistema
multipartidario, tende a fazer governos “unificados”, em que o Executivo pode contar com certo
apoio da maioria legislativa, em sua necessidade de formar e manter seu governo.

Dessa maneira, como mostraram Shugart e Carey (1992), cabe atribuir que ndo ha
separacdo plena dos Poderes no presidencialismo. Grohmann (2001), em seu estudo
exploratdrio da separacdo de Poderes em paises presidencialistas da América Latina, constatou
casos que se desviaram do estabelecido pela teoria normativa da separacdo de Poderes, como
foi o caso do Brasil. O fato acontece por serem encontradas falhas no quesito independéncia e
controle entre os Poderes; sendo que uma delas se da no fato da criacao de governos de coalizéo,
discutido a frente.

Utilizando-se das vantagens oferecidas por alguns mecanismos institucionais, como a
discricionariedade na execucdo ou ndo de emendas parlamentares ao orcamento publico, os
Poderes envolvidos, no caso, no processo de elaboracdo e execucdo desse orcamento,
extrapolam os principios que regem a independéncia e separacdo do exercicio de seus poderes
e buscam satisfazer seus proprios interesses agindo em cooptacao e barganhando beneficios que
Ihes trardo beneficios futuros, de um lado, a aprovacéo e execucao de emendas que favorecerdo
a base eleitoral de parlamentares e, de outro, a aprovagdo de projetos importantes para
manutencdo do poder do governante.

Diante desse contexto, antes de adentrar no mecanismo de formacéo de coalizbes, cabe
entender o aspecto gerencial por tras desse processo, partindo dos pressupostos da relacéo de
agéncia que ha entre a administracdo publica e a sociedade a serem abordados na subsecao que

segue.
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3.2. As teorias por tras do fendmeno: Teoria da Agéncia e Teoria da
Formacéo de Coalizdes

Um dos principios mais importantes que rege a gestao de recursos publicos se da no dever
de os agentes publicos que exercem governanga corporativa prestarem contas de sua atuagdo a
quem os elegeu, e de responderem integralmente por todos o0s atos que praticarem no exercicio
de seus mandatos. (SLOMSKI, 2005)

Para a IFAC (International Federation of Accountants, 2013), o accountability se figura
como obrigacdo das entidades do setor publico para com os cidad&dos e outras partes interessadas
em contabilizar e responder por suas politicas, decisdes e agdes, particularmente em relagdo as
financas publicas.

No Brasil, pode-se citar, como um expressivo avango nesse processo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000), que gera beneficios para a transparéncia publica no pais.
Porém, observa-se que ainda é necessaria a implementacao de politicas de divulgacdo desses
resultados, de maneira mais acessivel e compreensivel para o cidaddo. E essa real necessidade
emerge do fato de ainda existirem relatérios incompletos e de dificil compreensdo, em sua
esséncia e processo estrutural, por parte da populacéo a que se destina, como acontece com o
acompanhamento das informacgdes orcamentérias, desde aprovacéo, execucao e implicagdo no
meio social. O cidaddo ndo tem o mesmo nivel de acesso a informacdo que seus governantes
(CAPELINI, 2018).

Essa brecha na relacdo entre principal e agente no setor publico, manifestada pela
assimetria informacional, torna-se, entdo, um dos fatores que favorece certa discricionariedade
até mesmo na execucdo or¢camentaria, podendo fazer com que surjam incentivos para a tomada
de decisdes que maximizem a utilidade pessoal dos agentes envolvidos, hipdtese a ser verificada
por esta pesquisa.

Na Teoria da Agéncia, formalizada por Jensen e Meckling (1976), a sociedade tem em
sua dindmica uma rede de contratos em relacdo aos quais se estabelecem funcdes, direitos e
deveres de ambas as partes. Dado que a especificacdo desses direitos, deveres e funcbes é
realizada por meio dessas contratagdes, o comportamento individual dos individuos
contratantes dependera da natureza desses contratos, dos quais deriva a relacdo de agéncia
(ROSS, 1973).

Didaticamente exposto por Hendriksen e Breda (1999), tal teoria busca explicar a relagéo

entre dois ou mais individuos para tomada de decisdo; segundo os autores:



33

[ulm desses dois individuos é agente do outro, chamado de principal — dai 0 nome de

teoria de agency. O agente compromete-se a realizar certas tarefas para o principal; o
principal compromete-se a remunerar o agente (HENDRIKSEN e BREDA, p. 139,
1999).

Uma dessas redes de contratos em que a sociedade, como um todo, é concebida, se da na
sua relacdo com seus entes governantes, aos quais se incumbem o gerenciamento e melhor
alocacdo dos recursos a eles confiados.

Caracteristica em estudos que envolvem instituicdes privadas, a Teoria da Agéncia
também pode ser aplicada em outros tipos de instituicdes, como as de setor publico, desde que
conhecidas suas particularidades.

Das relacbes de agéncia entre principal e agente que pode haver, inclusive quando
aplicada a teoria ao setor publico, foi explorada neste trabalho a relacdo que define a sociedade
contribuinte como principal (propiciador dos recursos) e o Estado, em seus trés Poderes
constituintes (Executivo, Legislativo e Judiciario), como agente (administrador desses
recursos). O desafio, diante disso, é saber se, nessa relacdo, os agentes decidem agir para o
interesse do principal, o cidaddo, ou em detrimento de seus préprios interesses, barganhando
entre si para sairem beneficiados.

A relacdo de agéncia, segundo Jensen e Meckling (1976), é definida como uma relacéo
sob a qual uma ou mais pessoas (principal) incumbem outro individuo (o agente) de realizar
algum servico em seu nome, ou seja, é delegada certa autoridade por parte do principal a esse
agente ‘contratado’. Considerando-se que ambas as partes do contrato s&éo maximizadoras de
suas préprias utilidades, pode-se avaliar que o agente nem sempre atuara conforme os melhores
interesses do principal. Para os autores, nenhuma das partes de uma relacdo buscara maximizar
uma utilidade que ndo seja a sua, pois 0 seu comportamento esta fundamentado no conjunto de

suas preferéncias e em seus objetivos.

No ambito do Estado, de forma ampla, e no aparelho de Estado, de forma mais
especifica, estdo presentes diversas relacbes de agéncia, exemplificadas pelos
contratos tacitos ou explicitos entre os cidaddos e os politicos, o Estado e o sistema
econdmico, e os politicos e a burocracia (OLIVEIRA e FILHO, p. 2, 2017).

Buscando analisar problemas de agéncia dentro da propria instituicdo publica, Oliveira e
Filho (2017) fizeram um experimento na prefeitura da cidade do Rio de Janeiro. Naquela
oportunidade, buscaram compreender como a presenca de um individuo (servidor publico),

intermediador em uma relagcdo de agéncia, poderia reduzir problemas de agéncia criados por
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diferencas de motivacOes e objetivos entre as partes, assimetrias de informacao, propensoes ao
risco e distintos horizontes de planejamento.

Uma analise de documentos obtidos por meio de atas de reunides, bem como a anélise de
entrevistas com os envolvidos, realizadas por Oliveira e Filho (2017) possibilitaram constatar,
inicialmente, diferencas de motivacbes e objetivos entre o Escritorio de Gerenciamento de
Projetos da Secretaria Municipal da Casa Civil, caracterizado por eles como principal, e 0s
orgdos e entidades da administracao direta e indireta municipal, tidos como agentes. Quanto
aos agentes intermediarios (analista de gerenciamento de projetos e metas - AGPM), estes
manifestaram adotar uma postura neutra e agir apenas como um representante dos érgdos
executores.

Como resultado de seu experimento, Oliveira e Filho (2017) demonstraram que quando
0s objetivos dos agentes envolvidos nao coincidem, estes se mostram desestimulados a cumprir
o acordado, “ratificando a premissa tedrica de que individuos autocentrados procuram atender
seus proprios interesses”. E partindo de um mecanismo de redugdo desse problema de agéncia,
0 AGPM se utiliza simplesmente do didlogo entre as partes, diferentemente dos mecanismos de
incentivos propostos por Jensen e Meckling (1976), bem como age eficientemente no
fornecimento de informagdes para ambas as partes do contrato, mesmo em face da agéo
oportunista ex ante do agente em transmitir informagdes incompletas.

Outro importante fator que pode corroborar problemas de agéncia no setor publico é o
fato de o principal levar em consideragdo um horizonte de tempo de longo prazo quanto a
maximizacdo do bem-estar social, pelo seu vinculo mais longo com a organizacao, enquanto o
agente age restritamente a seu periodo de mandato direcionado no curto prazo (SANTOS,
2015).

De acordo com Schillemans (2013), reformas feitas em jurisdi¢cdes publicas de diversos
paises nas Ultimas décadas tém-se fundamentado, ainda que explicita ou implicitamente, na
Teoria da Agéncia. A exemplo disso, tem-se 0 caso dos Paises Baixos, cujas relacfes entre
politicos e agéncias sdo baseadas em contratos, de onde se definem também as transacdes e se
estabelecem formas de controle ex ante e ex post das agéncias como seus agentes (KRAAK e
VAN OOSTEROOM, 2002 apud SCHILLEMANS, 2013).

Ainda segundo Schillemans (2013), adotar a Teoria da Agéncia no setor publico implica
dizer que os agentes executores devem ‘prestar servigos’ nos departamentos do governo central,
sendo que essa colaboracao é regulada com base em um contrato. No Brasil, um aparelho de
suma importancia nesse processo regulatério se da na Camara Legislativa, como exposto

contratualmente pelo art. 49 da Constituicio de 1988: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do
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Congresso Nacional: [...] X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas,
os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragao indireta”.

Segundo Siffert Filho (1996 apud MELLO, p. 20, 2006), problemas de agéncia podem
ser observados no setor publico por meio de trés condi¢des necessarias:

e O gestor publico (agente) tem liberdade para adotar varios comportamentos;

e A acdo do gestor publico (agente) afeta o bem-estar das duas partes (principal e
agente);

e As acdes do gestor publico (agente) dificilmente sdo observaveis pelo principal
(cidad&o), havendo, dessa forma, assimetria informacional.

Dada a existéncia de imperfeigdo nos contratos e a assimetria de informacao do principal
(sociedade) quanto as reais atividades ligadas ao gerenciamento de Seus recursos por parte
governamental, ha a possibilidade de haver comportamentos oportunistas dos agentes, que,
possivelmente, procurardo agir segundo seus proprios interesses no caso, principalmente na
manutencao de seu poder.

Como ja exposto em se¢do anterior, a discricionariedade do Executivo em poder executar
ou ndo demandas dos parlamentares somada a auséncia de mecanismos de governanca
corporativa no processo orcamentario, permitem que haja uma barganha entre os Poderes
Executivo e Legislativo na execucdo de emendas orcamentarias, ocasido em que buscam
satisfazer seus interesses e preservar seu status politico, em detrimento do real interesse do

contribuinte.

Embora mais evidentes na administracdo indireta, os problemas de agéncia também
podem se tornar graves na administragdo direta, particularmente em contextos
politicos caracterizados por mecanismos de coalizagdo (OLIVEIRA e FILHO, p.2,
2017).

Nesse cenario de barganha que pode haver entre os Poderes Executivo e Legislativo na
orcamentacdo publica, emerge um fator importante para o Executivo, fundamental para sua
governabilidade diante de um Legislativo fragmentado e multipartidario, que sdo a formacéo e
0 gerenciamento de uma base apoiadora legislativa; esta sera facilitadora na aprovagdo de seus
projetos que, certamente, passardo por sua apreciagdo. A essa base, denomina-se coalizdo.

A necessidade, por parte dos governos, de constituir coalizdes e a consequente busca de
aprovacdo de seus projetos perante os parlamentares, permitiram, assim, meios para analisar
melhor o fenbmeno de barganha aqui abordado, do qual emerge a Teoria da Formacdo de

Coalizoes.
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Nesse contexto, Riker (1962), em seu estudo pioneiro The Theory of Political Coalitions,
apresenta que a formacao de governos de coalizdo deveria se dar ndo por uma grande quantidade
de participantes, mas por uma minima quantidade suficiente para controle, que garantiria vitoria
ao chefe de governo em meio as decisdes parlamentares, o que Riker (1962) denominou como
sendo uma coalizdo minima vencedora.

Originalmente alicergcada em estudos de governos parlamentares, tal teoria, que estuda a
formacdo das coalizGes, ja € empregada em estudos que tratam de governos nao so
presidencialistas, mas também multipartidarios, como é o caso do Brasil (CHEIBUB,
PRZEWORSKI e SAIEGH, 2004; CHAISTY, CHEESEMAN e POWER, 2014; PEREIRA e
MUELLER, 2017). Tal aplicagdo nomeia-se como Presidencialismo de Coalizéo.

O Presidencialismo de Coalizéo, como forma predominante de governo politico no Brasil,

foi inicialmente cunhado por Sérgio Abranches em 1988:

O Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em
grandes coalizBes. A esse traco peculiar da institucionalidade concreta brasileira
chamarei, a falta de melhor nome, ‘Presidencialismo de Coalizdo’ (ABRANCHES, p.

21, 1988).

Para manutencdo de poder, 0 que se observa é que tal necessidade do Executivo em
manter a unidade e disciplina de sua coalizdo torna o processo de governar muito mais
dispendioso (PEREIRA e MUELLER, 2002), procurando ndo sé formar uma coalizdo minima
vencedora, mas formar coalizGes grandes o bastante para garantir vitérias legislativas (RIKER,
1962), agregando também a isso maiores custos para o chefe de governo. Custos esses refletidos
até mesmo na execucdo de contas do orcamento publico, objetos de estudo desse trabalho.

Estudos recentes que tratam, sob diferentes perspectivas, desse jogo de estratégias que
leva & barganha entre os Poderes Executivo e Legislativo, trazem consigo a convergéncia em
considerar os Poderes discricionarios atribuidos constitucionalmente ao papel do Chefe do
Executivo na elaboracdo e execucdo orcamentaria (MARTINS, 2016; RAVANELLI, COSTA
e BONACIM, 2012; BERTHOLINI e PEREIRA, 2017). Esse amparo constitucional em favor
do chefe de governo torna legitimo tal comportamento explicado pela Teoria da Agéncia.

Um dos fatos que corroboram a discricionariedade estatal no processo orgamentario é o
de que as emendas aprovadas pelo Executivo ndo possuem carater obrigatério, uma vez que ele
pode contingencia-las ao longo do processo de execucdo da lei orgcamentaria, mesmo apos

aprova-las, como foi visto na secéo de contextualizacao.
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Somada a tal autonomia, como mostraram Roubini e Sachs (1989), a alta dispersdo de
Poderes (coalizGes multipartidarias) aumenta a probabilidade de ineficiéncia da politica
orcamentaria, dada a alternancia de controle politico ao longo do tempo. E ainda, segundo
Scartacini e Crain (2001), conforme aumenta o nimero de partidos efetivos no parlamento,
mais instaveis tendem a ser as coalizGes e maior tende a ser o orcamento, dado a uma maior
dificuldade do Executivo em gerenciar sua coalizdo, carro chefe de seu governo e fundamental
para execucdo de suas politicas.

Sob uma perspectiva do governante, demonstrando o0s custos do governo no
gerenciamento de coalizdes, Bertholini e Pereira (2017) buscaram calcular um indice, o indice
de Custo de Governo (ICG), para referenciar o gasto que o Chefe do Poder Executivo tem ao
manter e gerenciar sua coalizao.

Buscando investigar esses diferentes custos por tras da formacdo e gerenciamento de
coalizdes em sistemas presidencialistas multipartidarios, Bertholini e Pereira (2017) atribuiram
para o célculo do ICG nos periodos dos governos FHC, Lula e Dilma, a quantidade total de
ministérios e secretarias, 0s gastos totais com emendas e 0s gastos ministeriais totais. A varia¢ao
mensal do ICG foi dada como variavel dependente, a qual, ao ser testada com as variaveis de
gerenciamento (proporcionalidade, tamanho e heterogeneidade ideoldgica da coalizdo),
corroborou o fato de que quanto maior ou mais heterogénea (ideologicamente) for a coalizéo,
maiores 0s custos do governo em gerencia-la; ja quanto maior for a proporcionalidade dessa
coalizdo, menores 0s custos.

Os autores também calcularam um outro indice, o indice de Necessidade de CoalizAo,
que mostra o quanto determinado presidente é dependente da necessidade de governar por meio
de coalizbes. O indice calculado evidencia nimeros bem superiores ao resultado do célculo
realizado (CHAISTY et al, 2014) para outros paises de governos presidencialistas e
multipartidarios.

A relacdo causal entre votos e emendas parlamentares de 134 deputados federais foi
analisada por Ravanelli, Costa e Bonacim (2012). Fundamentados na Teoria da Agéncia, esses
autores evidenciaram a existéncia de indicativos de uma relacdo de barganha entre os Poderes
Executivo e Legislativo para o ano de 2009. Isso se deu por meio da relagdo positiva entre votos
favoraveis e emendas aprovadas.

Ravanelli, Costa e Bonacim (2012) trouxeram também medidas de governanca
corporativa recomendadas para diminui¢do do Poder discricionério do Executivo na execucgao

orcamentaria, como por exemplo, a obrigatoriedade das leis orcamentarias.
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Como se nédo bastasse a dificuldade do Executivo em gerenciar sua coalizdo e, por isso,
se utilizar do que estiver ao seu alcance para que tenha a liberdade em executar suas politicas,
outro aspecto importante no fendmeno analisado, ja mencionado na contextualizacdo do
processo orgamentario em secao anterior, € o interesse de individuos do Legislativo, na politica
clientelista, em manter seu futuro eleitoral e carreira politica, preocupando-se em propor e poder
executar emendas que beneficiem suas principais bases eleitorais.

Ao se preocupar em gerir uma coaliz8o ou executar sua emenda, um ponto de intercesséo
é comum nesse sentido para os Poderes envolvidos no processo orcamentario: o fato de seus
almejarem a manutencdo de poder, independentemente de seus motivos intermediarios.

Tendo em vista se perpetuar no poder o0 méaximo de tempo possivel, parlamentares podem
usufruir dos beneficios da reeleicéo, servindo-se de garantias econdmicas conseguidas por meio
da execucdo de suas emendas que, por sua vez, maximizam o apoio de beneficiarios que
compdem sua base eleitoral. Nesse contexto de politica clientelista, o empenho dos
congressistas em satisfazer suas execugdes orcamentarias destinadas especificamente a essas
bases eleitorais fica entdo condicionado ao comportamento de seus eleitores (STEIN e
BICKERS, 1994).

Até entdo, verifica-se que a literatura que trata do fenébmeno de barganha por trés do
processo orcamentario se concentrou em analisar essa transferéncia mutua de favores que
ocorre na esfera politica entre os Poderes Executivo e Legislativo, sob uma anélise do governo,
que gerencia sua coalizdo, servindo-se da propria perspectiva do governante, diante de sua
necessidade ou real interesse em forméa-la e manté-la.

A proposta aqui se d& simplesmente na toolbox para a caracterizagdo do ‘outro lado da
moeda’, abrangendo agora os congressistas-Chave para a garantia de execugdo dos projetos do
Executivo e consequente manutencdo de sua coalizdo e operacionalizacdo do fenémeno aqui
estudado, a “barganha”. Isso por meio de dados brasileiros recentes, envolvendo essa relagao
de troca entre execugdo de emendas parlamentares e maior apoio politico, ao longo de diversos
mandatos de governos e de diferentes formacOes de coalizBes, tratando-se, também, de como o
fendmeno da barganha altera montantes monetarios despendidos com a execucdo dessas
emendas.

Dessa forma, em decorréncia, inicialmente, da discricionariedade atribuida ao Executivo
na realizacdo de despesas ndo obrigatorias (KANAYAMA, 2009; GONTIJO, 2010; LIMA e
VIANA, 2016), o interesse do Legislativo na politica clientelista, em poder executar emendas
que beneficiem suas principais bases eleitorais (SHEPSLE e WEINGAST, 1981; PEREIRA,
2000; KANG, 2018), cria no ambito da execucdo orcamentaria a possibilidade de surgir uma
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‘troca de favores’, oferecendo apoio em votagdes no Congresso para, entdo, ter maior execucao
de suas emendas pelo Executivo. Este, por sua vez, salvo algumas excecOes, observa o
comportamento dos congressistas e, entdo, premia os fiéis liberando maiores recursos para
execucdo de suas emendas (MARTINS, 2016; RAVANELLI, COSTA e BONACIM, 2012;
BERTHOLINI e PEREIRA, 2017), almejando, assim, manter ou até mesmo aumentar a
unidade de sua coalizdo (RIKER, 1962; SCARTACINI e CRAIN, 2001; PEREIRA e
MUELLER, 2002).

Designam-se entdo, formalmente, as hipoOteses desta pesquisa ligadas ao modelo

economeétrico principal apresentado na se¢do seguinte:

Ho: Parlamentares que exercem apoio ao Executivo em votagdes no Congresso ndo sao
mais beneficiados em execucdes de suas emendas com relacdo aos demais.
Hq: Parlamentares que exercem apoio ao Executivo em votacGes no Congresso sdo mais

beneficiados em execucdes de suas emendas com relacdo aos demais.

Feitas tais consideracdes, as proximas secGes mostrardo como serdo testadas tais

hipGteses, desde a coleta dos dados ate a elaboragdo dos modelos econométricos.

4. METODOLOGIA

Este estudo traz uma abordagem quantitativa, de carater ontoldgico objetivista e
epistemologia positivista (RYAN; SCAPENS e THEOBALD, 2002).

Abarcam-se, por conseguinte, impactos or¢camentarios ligados ao fenbmeno, de ambito
guantitativo (quanto ao envolvimento de parte da conta Investimentos do Orcamento) e
qualitativo (quanto as caracteristicas dos parlamentares que propdem as emendas que tém maior
aporte de execucéo).

Assim sendo, a presente secdo tem como finalidade apresentar os primeiros passos do

planejamento desta pesquisa, evidenciando a fonte de dados populacionais, os critérios para a
selecdo amostral, as formas de analise estatistica, modelagem e as estratégias econométricas

adotadas.
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4.1. Fonte de Dados

Os dados utilizados relativos ao Projeto de Lei Orcamentaria aprovada para 0s anos em
analise foram coletados com a colaboracéo da Coordenacdo Geral de Contabilidade da Unido
(Tesouro Nacional), bem como da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, com fornecimento dado por meio do Servigo de
Informacédo ao Cidadao, tendo por base dois grandes sistemas de dados orcamentarios — 0
Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) e o Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI).

InformacOes a respeito do processo eleitoral, tais como dados estatisticos sobre o
eleitorado, candidaturas, resultados e prestacdo de contas das elei¢des foram obtidos por meio
do Canal de Comunicacdo com o Cidaddo do Superior Tribunal Eleitoral.

Também se obteve o apoio do CEBRAP (Centro Brasileiro de Analise e Planejamento)
para o fornecimento de informagdes ministeriais utilizadas no modelo aqui apresentado.

Ja a maior parte dos dados relativos as emendas e as caracteristicas dos parlamentares foi
obtida com o apoio fundamental do Centro de Documentacdo e Informacdo da Camara dos
Deputados, por meio de chamadas telefonicas e por meio do Portal de Acesso a Informacéo e
Atendimento da Camara.

Importante ressaltar que neste trabalho foi selecionada apenas uma porcdo das
observacdes disponiveis no que tange a caracteristica das emendas parlamentares. Dado que as
emendas coletivas séo formadas por dois ou mais parlamentares, na base de dados fornecida
pela Camara dos Deputados, observa-se um problema recorrente: nas variaveis referentes aos
valores das emendas (dotacdo inicial, valor liquidado, empenhado, pago) para um tipo
especifico de emenda, no item “emendas coletivas” consta apenas o valor total desse tipo de
emenda, sem separar 0s valores correspondentes a cada parlamentar que a compde.

O mesmo ocorre quando se separam as emendas de acordo com sua funcional
programatica, numero de identificacdo da emenda, que classifica qual é o tipo dessa despesa,
composta de 17 digitos: 1° e 2° referentes a fungdo, 3° ao 5° subfuncéo, 6° ao 9° programa, 10°
ao 13°acéo e 14°ao 17° subtitulo, porém, sem nenhum digito identificador do autor da emenda.

Até 2015, os dados disponiveis referem-se a execugdo do total do orcamento para a
funcional programatica e ndo ha dados de execucdo somente da emenda. Para melhor
entendimento, considere-se como exemplo uma proposta do Poder Executivo que ja previa,
para uma determinada funcional programética, um orcamento inicial de 100 mil reais; essa

funcional recebe, em seguida, mais 100 mil reais em emenda de um deputado e mais 100 mil
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reais em emenda de outro deputado, passando a ter, entdo, a dotacdo de 300 mil reais. A
execucao, anterior a 2015, refere-se a execugdo do or¢camento total da funcional, por exemplo,
de 200 mil reais apenas, de forma que ndo é possivel saber se o valor executado pertencia aos
100 mil da emenda de um ou de outro parlamentar ou dos 100 mil do orcamento inicial
designado pelo Poder Executivo.

Ainda que uma emenda seja individual, ela pode pertencer a uma mesma funcional
programatica de diferentes parlamentares, porém, sem diferenciar a informacéo de valores para
cada um deles.

Dado que isso € recorrente na base aqui utilizada, selecionaram-se, além de apenas
emendas individuais, emendas que fossem Unicas para determinada funcional programaética que
as classifica. A esse tipo de emenda denominou-se neste trabalho de “emendas singulares”; em
contrapartida, ha as “emendas plurais”, que sao emendas coletivas ou emendas que tenham a

mesma funcional programatica.

4.2. Amostra

Para os anos de 2000 a 2017, foram selecionadas duas amostras de dados em painel. A
primeira amostra contendo dados relativos as emendas apresentadas pelos parlamentares
durante esse periodo, e a segunda amostra contendo, para cada ano, caracteristicas dos autores
das emendas e seu comportamento durante votacdo a projetos do Executivo, bem como a
situacdo de suas emendas anexas ao projeto de lei orcamentéria.

Nos dois painéis, os dados foram distribuidos em cross-sections e acompanhados ao
longo de 17 anos, em uma distribuicdo bidimensional de espacgo e tempo, permitindo, assim,
uma amostragem de dados em painel, mais precisamente dados em painel ndo balanceado.
Segundo Marques (2000), além de trazer uma maior quantidade de informacdes, a forma de
distribuicdo dos dados em painel permite uma maior variabilidade destes e menor colinearidade
entre as variaveis, favorecendo maior eficiéncia na estimacao, além da vantagem apresentada
por Hisao (1986) de que o modelo pode controlar a heterogeneidade entre os individuos,
permitindo também o uso de mais observagdes.

Segundo Favero (2013), varios estudos tém sido publicados utilizando dados em painel;
porém, “em contabilidade e finangas, [...] ainda ¢ incipiente a utilizagao de modelos que levem
em considera¢do os aspectos longitudinais dos fendmenos contabeis e financeiros.” (FAVERO,
p. 3,2013)

Baltagi (1995) apresenta algumas vantagens no uso da estrutura de dados em painel:
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1. Como dados em painel se relacionam a individuos (microunidades) por exemplo,
tende a haver muita heterogeneidade nessas unidades;

2. Ao combinar séries temporais com dados de corte transversal, os dados em
painel sdo mais informativos, proporcionam mais variabilidade e menos
colinearidade entre as variaveis;

3. Dados em painel podem detectar mais facilmente efeitos e mudangas aleatorias;

4. Permitem usar modelos comportamentais mais complexos.

Além disso, aleatoriedade no sorteio dos membros do Legislativo e das contas
orcamentarias com reposic¢ao em todos os anos permite que as observagoes sejam independentes
e o fator imprevisivel (erro) seja aleatoriamente distribuido, o que possibilita estimar o modelo
eficazmente (WOOLDRIDGE, 2010).

Apesar das vantagens levantadas anteriormente, dados em painel geralmente possuem
diversos problemas de estimacdo. Dada sua abrangéncia bidimensional, esses problemas afetam
tanto em dimens&o espacial os dados de corte transversal (afetando a heterocedasticidade)
guanto em dimensdo temporal em suas séries temporais (autocorrelacdo). Para enfrentamento
desses problemas, existem varias técnicas de estimacdo, sendo estas duas as mais utilizadas: (1)
modelo de Efeitos Fixos e (2) modelo de Efeitos Aleatérios (GUJARATI, 2011).

Com o intuito de verificar a relacdo dos votos dos parlamentares nos projetos do
Executivo em Congresso Nacional com a execu¢do orcamentéria de emendas parlamentares,
foi necessario inicialmente controlar também outro problema econométrico existente em
analises desse tipo: o viés de seletividade amostral, causado, nesse caso, pela sele¢do exclusiva
de emendas parlamentares singulares.

Nesse sentido, James Heckman prop6s um procedimento de estimacéo de dois estagios,
usando a razdo inversa de Mills para corrigir o viés de selecdo existente em determinados
modelos econométricos. De uma maneira mais clara, em um primeiro estagio, uma regressao
para observar um resultado positivo da variavel dependente é modelada com um modelo de

probit, da seguinte forma:

Prob(Z) = ©(Zy) (@D)]

Sendo D a variavel dependente (1 ou 0), Z as varidveis explicativas, y 0s parametros
desconhecidos e @ a funcéo de distribuicdo cumulativa da distribuicdo normal padrdo. A partir
do modelo obtém-se resultados que podem ser usados para prever a probabilidade de Y ser 1

para determinada observagéo.
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Feito isso, em um segundo estagio, a autosselegdo é corrigida incorporando-se essas
probabilidades individuais previstas como uma varidvel explicativa adicional. A equacgdo 2 é

especificada inicialmente por:

Y=XB+ u )

Passando entéo a ser mais bem-especificada da seguinte forma:

E[Y |X,D = 1] = XB + A(Zy) ©)

Em que A é a razdo inversa de Mills avaliada em Zy.

A relacdo inversa de Mills gerada a partir da estimacdo de um modelo de probit assume
que o termo de erro segue uma distribuicdo normal padrdo. A partir disso, 0s parametros
estimados sdo usados para calcular a razdo inversa de Mills, que foi entdo incluida como uma
variavel explicativa adicional na estimacdo de coeficientes do segundo e principal modelo aqui
apresentado.

Seguindo o raciocinio do modelo proposto por Heckman, dado que neste trabalho o
primeiro estigio conta com uma amostra de dados em painel diferente da amostra do segundo
estagio, buscou-se adaptar o modelo de dois estagios criado por Heckman, como se segue nas

proximas secoes.

4.3. Variaveis

Antes de adentrar na explicacdo do método economeétrico adaptado de Heckman, convém
apresentar as variaveis que embasam essa aplicacao e explicacdo do fen6meno aqui estudado.
Esta secdo esta subdividida em dois tdpicos, o primeiro tratando das variaveis utilizadas
no primeiro modelo do primeiro estagio, e o segundo tratando do segundo modelo, também

tratado, aqui, como o modelo principal.

Primeiro Modelo

Seguindo como exemplo a estrutura do modelo proposto por Heckman, pela explicacao

ja dada em secdo anterior, a analise do fenémeno apresentado neste trabalho foi feita em duas
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etapas, por meio da estimacdo de dois modelos separados, assumindo-se que um modelo
envolve o outro.

Em um primeiro momento, foi designada para o primeiro modelo uma amostra listando
as emendas parlamentares propostas desde 2000 a 2017 e suas caracteristicas intrinsecas. Como
dito, de todas as emendas dispostas, foram utilizadas para anélise apenas as emendas aqui
tratadas como singulares. Em numeros, ao todo foram consideradas 79.923 emendas (todas
singulares) de um total de 169.235 emendas propostas (entre singulares e plurais) pelos

parlamentares, durante esse periodo, como exposto no Quadro 2.

Quadro 2. Quantidade de Emendas por Legislatura e suas Destinacdes

512 Legislatura 522 Legislatura 53?2 Legislatura
(2000 a 2002) (2003 a 2006) (2007 a 2010)
Destinada | Destinada Destinada | Destinada Destinada | Destinada
para para Total para para Total para para Total
Estados | Municipios Estados | Municipios Estados | Municipios
SR 95% 20017 14% 86% 20540 19% 81%  17.870
Singulares
E{Sﬁggas 79% 21% 4836 | 75% 25%  13.293|  75% 25%  20.440
542 |_egislatura 552 egislatura
(2011 a 2014) (2015 a 2017)
Destinada | Destinada Destinada | Destinada
para para Total para para Total
Estados | Municipios Estados | Municipios
Emendas 20% 80%  13.312] 19% 81%  8.098
Singulares
Emendas 63% 37%  29.442| 7% 23%  19.315
Plurais

Quadro 2. . Quantidade de emendas por legislatura e suas destinaces.

Quadro 2. Quantidade de emendas por legislatura e suas destinagdes.

A partir do Quadro 2, observa-se que o nimero de emendas singulares é estritamente

maior nas duas primeiras legislaturas analisadas, sendo drasticamente ultrapassado, apenas,

pelo numero de emendas plurais, principalmente no que se refere ao Gltimo quadrante do

periodo.

No que diz respeito a destinacdo das emendas, classificou-se também a amostra em dois

tipos de destinagfes como controle, no primeiro modelo: emendas com destinacdo especifica

para determinado municipio e emendas sem destinacdo especifica, mas destinadas para
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determinado estado ou regido. A vantagem de se destinar uma emenda para um estado ou regido
é que, depois de ser aprovada, o parlamentar pode direcionar os recursos liberados a qualquer
localidade dentro do estado ou regido a que foi inicialmente direcionada a emenda.

Ainda a partir do Quadro 2, um fato interessante é observado em todo o periodo, em que
emendas com destinacdo especifica sdo predominantemente emendas singulares, enquanto as
emendas plurais s&o em sua maioria caracterizadas por ndo terem uma destinagdo precisa de
recursos especificada em sua apresentacao.

Porém, o comportamento observado por meio da destinacdo das emendas parlamentares
ndo ¢ homogéneo ao longo dos anos, sendo que, em grande parte do periodo, de todas as
emendas propostas, a maioria tem destinacdo precisa do municipio beneficiério especificada,
ocorrendo uma inversdo em anos de elei¢bes, caracterizada por uma maior quantidade de
emendas propostas com destinacdo generalizada a algum estado ou regido, como é exposto pelo
Gréfico 1.

Grafico 1
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Gréfico 1. Destinacdo das emendas singulares de 2000 a 2017. Porcentagem de emendas.

Essas inversdes ocorridas nas quantidades de emendas destinadas aos estados e regides
em anos eleitorais, como destacado no grafico, ocorrem, em parte, devido ao aumento
significativo de emendas singulares com destinagédo especifica a municipios nos anos seguintes
as eleicOes, seguido de uma ligeira diminuicdo dessas emendas, que perdem espaco para

emendas mais generalizadas em anos eleitorais.
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Em relagdo aos municipios destinatarios das emendas parlamentares, ao longo de todo
periodo, pode-se verificar que praticamente todos foram beneficiados. E o que evidencia o mapa

a sequir.

Destinacao das Emendas - 2000 a 2017

Tipo

. Emendas Plurais

. Emendas Plurais e Singulares
Emendas Singulares :
Sem Emenda_

Figura 3. Mapa Brasil - Destina¢do das Emendas 2000 a
2017. Elaboragéo propria.

Ainda neste estudo, além de se controlar a idiossincrasia de cada ano por meio de
dummies de ano, a fim de serem oferecidos melhores estimadores, foi adicionado no primeiro
modelo o controle dos estados de destinacdo das emendas singulares, atribuindo-se dummies
ligadas ao estado de destinacdo da emenda.

Ao se analisar os mapas de distribuicdo dessas emendas ao longo das legislaturas,
dispostos a frente, pode-se observar que grande parte do pais é beneficiada por emendas plurais,
fator esse, porém que vem diminuindo ao longo do periodo analisado, observado o contraste da
542 legislatura, com mais municipios beneficiados por emendas singulares. Porém, no periodo
gue a antecede, pode-se observar uma significativa concentracdo de emendas plurais nos
estados da costa Leste do Brasil, abrangendo estados das regides Sul, Sudeste e consideravel
parte da regido Nordeste.

Tambeém é notavel, nos mapas, que na 542 legislatura houve um aumento dos municipios
beneficiados, em comparacédo a legislatura anterior, fato que se deve a uma maior quantidade
de emendas plurais destinadas simplesmente a estados ou regides, durante a 53?2 legislatura em

relacdo a 54°.



Destinacgéo das Emendas — 512 Legislatura

Tipo

M Emendas Plurais
Emendas Plurais e Singulares
Emendas Singulares
Sem Emenda

Figura 4. Destinagdo das Emendas - 51? Legislatura.
Elaboracao prépria.

Destinacédo das Emendas — 532 Legislatura

Tipo
B Emendas Plurais
" Emendas Plurais e Singulares
Emendas Singulares
Sem Emenda

Figura 6. Destinagéo das Emendas - 53? Legislatura.

Elaboracao propria.
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Destinacdo das Emendas — 528 Legislatura

Tipo

M Emendas Plurais

[ Emendas Plurais e Singulares
Emendas Singulares
Sem Emenda

Figura 5. Destinagdo das Emendas - 522 Legislatura.
Elaboragdo proépria.

Destinacgdo das Emendas — 542 Legislatura

Tipo

B Emendas Plurais
Emendas Plurais e Singulares
Emendas Singulares
Sem Emenda

Figura 7. Destinagdo das Emendas - 542 Legislatura.
Elaboracao propria.
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Destinacéo das Emendas — 552 Legislatura

Tipo

B Emendas Plurais
Emendas Plurais e Singulares
Emendas Singulares
Sem Emenda

Figura 8. Destinacdo das Emendas - 552 Legislatura.
Elaboracéo propria.

No que diz respeito a discriminacdo das emendas por funcdes, em todo o periodo
analisado destacam-se as que se seguem no Grafico 2, por englobarem os maiores nimeros de
emendas apresentadas pelo Legislativo. Entende-se por funcdo o nivel mais elevado de
segregacdo das diversas areas, no caso, para as quais sdo destinados 0S recursos
disponibilizados por meio das emendas. Em sua maioria, correspondem basicamente aos

ministérios.
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Grifico 2
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Gréfico 2. Classificacdo das emendas por fungdo - quantidade.

Dessa distribuicdo, como se pode observar no Grafico 2, cerca de 32% de todas as
emendas apresentadas (plurais e singulares) sdo vinculadas a salde (desde a aten¢do béasica a
assisténcia hospitalar), 12% ao urbanismo (infraestrutura urbana, transportes coletivos) e 7%
ao esporte e lazer, considerando-se as func¢Bes na lista de variaveis de controle que possam
impactar na definicdo de emendas singulares, por também terem expressiva representatividade
nessa tipologia de emenda.

Quanto aos valores liquidados, a funcéo de Encargos Especiais representou significativo
montante, tido como a soma de todos os valores liquidados das emendas no periodo, soma esta
relativa ao servico de divida (interna e externa) e transferéncias a estados e municipios, seguida
da funcdo de gastos ligados a previdéncia social (desde pagamento de aposentadorias e
beneficios a manutencdo de servigos) e salde. Os dados estdo sintetizados no Grafico 3.

Valores Liquidados das Emendas por Funcao
2000 a 2017

“alores em milhées de reais
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E.56.000.000
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Gréfico 3. Classificagdo das emendas por fungéo - valores liquidados.
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Sendo assim, as variaveis de interesse que compdem o primeiro modelo s&o as que

seguem no quadro-resumo abaixo.

Quadro 3. Dicionario de Variaveis - Painel 1

Variavel

Cddigo da Variavel

Definicdo

Ndmero da Emenda

ID_Emenda

Numero identificador da emenda

Ano

Ano

Ano

Nome do Autor

Parlamentar

Autor da emenda

Tipo de Emenda

Emenda_Singular

Variavel dependente — 1 se a
emenda € singular, 0 caso

contrario.

Destinagdo a Ministério do partido

de coligacéo

Partido_Coligacao_Ministério

1 se o parlamentar pertence a
coligagdo e destinou sua emenda a
algum ministério cujo controle é de
um dos partidos de coligacéo,
mesmo  que  diferente  do

parlamentar, O caso contrario.

Emenda com destinac&o especifica

a algum municipio.

Emenda_Municipio

1 se a emenda foi destinada
especificamente a um municipio, 0

caso contrario.

Estado de destinacdo da emenda

Dummies de Estados

1 se a emenda foi destinada para o
Estado correspondente & dummy, O

caso contrario.

Emenda proposta para 0O

Urbanismo

Funcéo_Urbanismo

1 se a emenda é caracterizada na
area de despesa em Urbanismo, 0

caso contréario.

Emenda proposta para o Lazer

Funcéo_Lazer

1 se a emenda é caracterizada na
area de despesa em Lazer, O caso

contrario.

Emenda proposta para a Saude

Funcdo_Salde

1 se a emenda é caracterizada na
area de despesa em Saulde, 0 caso

contrario.

Dummies de Ano

Dummy_2000 a Dummy_2017

Varidveis dummies para cada ano

da amostra.

Quadro 3. Dicionério de varidveis - Painel 1. Elaboracéo propria.
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Segundo Modelo

Regredido entdo o primeiro modelo com base nas variaveis ja apresentadas, tem-se
como resultado o célculo do Inverso de Mills, apresentado como uma variavel de controle no
segundo modelo, controlando-se, assim, o viés da seletividade amostral. Além dessa variavel,
explanam-se, a seguir, as demais variaveis que compdem o modelo principal.

A comecar pela variavel regredida, diferentemente do que foi utilizado por Pereira e
Mueller (2002), Ravanelli, Costa e Bonacim (2012), considerou-se nesta pesquisa nao o
percentual do numero de emendas executadas, mas o valor dessas emendas, buscando saber
qual o impacto do comportamento do Legislativo perante projetos do Executivo no valor
executado de suas emendas.

Para definicdo da variavel dependente do modelo, de interesse da composicéo legislativa
e por meio da qual se pode observar 0 modo de gerenciamento de recursos liberados aos
parlamentares pelo Executivo, foi inicialmente designada como sendo a proporcéo do valor de
emendas estritamente singulares que foram liquidadas com autorizacdo do Executivo, em vez
dos valores inicialmente propostos pelos parlamentares.

Porém, foi observada grande variacdo nos valores das emendas inicialmente pedidas
pelos parlamentares, bem como dos seus valores liquidados. Somado a isso, também ha o fato
de ndo se discriminar fidedignamente os dados para cada observacdo, como é o caso, por
exemplo, de determinada emenda X, que detinha uma dotacéo inicial de R$ 360.000 e foi
executada por R$ 200.000 — 56% da dotacdo inicial —, que foi comparada a outra emenda Y,
que detinha uma dotacéo inicial de R$ 180.000, mas executou-se por R$ 100.000 — também
56% da dotacdo inicial. Ambas, embora tenham apresentado uma mesma proporcdo de
execucdo, tiveram valores executados estritamente diferentes.

Diante desse fato, foram designados no modelo eleito para a presente pesquisa os valores
efetivamente liquidados de emendas singulares como variavel dependente e a proporcao de
execucdo apenas como controle do quanto desse valor foi executado relativamente ao que foi
proposto. Partiu-se, assim, da premissa de discriminacdo das emendas e, por conseguinte, dos
parlamentares, entre 0s que apoiam projetos do Executivo em troca de maiores valores liberados
para execuc¢ao de suas emendas € os que nao apoiam e, por isso, sao ‘penalizados’ com menores
execucOes. Para amenizar esses dados e, possivelmente, eliminar os efeitos de variaveis
desiguais ou extremas, foi adotado o logaritmo neperiano dos valores da variavel dependente.

Um pressuposto importante considerado nesta pesquisa, como ja citado na se¢do 2, € 0

fato de o Poder Executivo, aléem de obter discricionariedade na execugdo das contas
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orcamentarias publicas, ser beneficiado com maior poder de barganha na negociagédo com 0s
parlamentares, dado o mecanismo de execugdo de consideravel montante de emendas
parlamentares ao final dos periodos fiscais.

Assim, considerou-se na estimacdo dos parametros do modelo principal a premissa de
que, salvo algumas poucas excecOes (geralmente propostas em regime de urgéncia), o
Executivo espera a acdo dos parlamentares ante seus projetos enviados ao Congresso e, apds
isso, monitorando seus comportamentos, recompensa os fiéis no sentido de manter esse apoio
de coaliz&o.

Em virtude disso, e a fim de eliminar o problema de causalidade reversa entre execugao
de emendas e votacdo em projetos no Congresso e garantir estimadores mais eficientes,
optou-se por captar neste segundo modelo a influéncia dos votos dos parlamentares antes de
suas emendas serem executadas (Prop_VotosFavor_Def), variavel definida pela proporcao de
votos a favor do Executivo defasada, ou seja, do ano anterior a execucdo da emenda.

Também foram adicionadas neste modelo variaveis ideoldgicas quanto a coligacéo e ao
direcionamento politico do partido do parlamentar, que refletem fator preponderante do
fendmeno de gerenciamento e manutengdo de coalizdo pelo Executivo (PEREIRA e
MUELLER, 2002). Como sdo identificadas trés grandes ideologias partidarias (esquerda,
centro e direita), sé foi empregada uma (esquerda) a fim de evitar-se o problema economeétrico
conhecido como a “armadilha das variaveis binarias” (isto ¢, a situagdo de perfeita
colinearidade), em que possivelmente os estimadores dessas trés varidveis teriam grande
variancia, tornando dificil desenredar influéncias isoladas de cada uma. Dessas composicdes,

os parlamentares foram assim divididos na amostragem:

Tabela 3. Distribuicdo dos Parlamentares de Acordo com suas ldeologias Partidérias

Esquerda Centro ou Direita TOTAL
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
705 37% 1.225 63% 1.930 100%

Tabela 3. Distribuicéo dos parlamentares de acordo com suas ideologias partidarias. Elaboragao propria.

Tabela 4. Distribuicdo dos Parlamentares que Fizeram Parte de Coligacdo ou ndo

Fizeram Parte de Coligacdo Fora de Coligacao TOTAL
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
1.450 75% 480 25% 1.930 100%

Tabela 4. Distribuicao dos parlamentares pertencentes a coligacfes ou ndo. Elaboracéo prépria.
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Para a variavel dummie relativa a ideologia partidaria, subdividiram-se os partidos
conforme classificacdo e informagdes de espectro politico do tribunal Superior Eleitoral e com

auxilio de Rodrigues (2002), as quais sdo sintetizadas na Tabela 5.

Tabela 5. Classificacdo dos partidos politicos

ESQUERDA CENTRO DIREITA
PCdoB PMDB PSDB
PDT PV DEM
PMB PTB PR
PMN PHS PP
PPS PATRI
PSB PPB
PSOL PSC
PT PRB
PSD PROS
REDE PTC
PPL AVANTE
PODE
PSL

Tabela 5. Elaboracéo prdpria a partir de dados do Superior Tribunal Eleitoral com auxilio de Rodrigues
(2002).

No que diz respeito as ideologias que compuseram as coalizdes nas legislaturas
analisadas, estas também foram classificadas por meio de informacgdes do proprio Superior
Tribunal Eleitoral e estdo expostas na Tabela 6.

Tabela 6. Partidos que Pertenceram a Coligaces

LEGISLATURAS
1999-2002 | 2003-2006 | 2007-2010 | 2011-2014 | 2015-2016 2017

PSDB PT PT PT PT PMDB
PFL PL PR PMDB PMDB PP
PPB PCdoB PCdoB PDT PSD PSDB

PMDB PSB PSB PCdoB PP PSD

PTB PTB PSB PDT DEM
PMDB PMDB PR PRB PRB
PP PP PRB Pros PPS
PV PRS PP PCdoB PV
PDT PR PSB

Tabela 6. Partidos que pertenceram a coliga¢des. Elaboragdo prépria a partir de dados do Superior Tribunal
Eleitoral.
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Ao dividir a amostra entre os que sdo de ideologia partidaria de esquerda e os que ndo
sdo, pode-se verificar um comportamento de baixa dispersdo e uma maior concentragdo dos
indices de execucdo das emendas em geral, no centro da distribuicdo, bem como sua
contrapartida dos votos dos parlamentares a favor do Executivo, com pequena excecdo do que
se observa dos parlamentares que ndo se enquadraram em partidos de ideologia esquerdista, em
que é maior a dispersdo acima de 50% de votos favordveis ao Executivo, a fim de obter a
liquidacdo de suas emendas. Tais votacdes semelhantes e concentradas podem se caracterizar
como uma alta taxa de disciplina partidaria (LUZ, 2017). Dos parlamentares que nao obtiveram
nenhuma liquidacéo no periodo, ao todo 556, cerca de 30% pertenciam a partidos de esquerda
ante os outros 70% de outras ideologias.

Figura 9. Indice de Execugdo de Emendas de Parlamentares de Esquerda

15

indice de Execugdo de Emendas
10

0 2 4 6 8 1
% de Votos a Favor do Executive

Figura 9. Disperséo da execu¢do de emendas de parlamentares
de partidos de esquerda. Elaboracdo propria.
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Figura 10. indice de Execucdo de Emendas de Parlamentares de Centro ou Direita

15 20

indice de Execugio de Emendas
10

% Votos a Favor do Executivo

Figura 10. Dispersdo da execucéo de emendas de parlamentares
de partidos de centro ou direita. Elaboragéo propria.

Outro importante fator considerado aqui foi a influéncia partidaria na arena legislativa,
na qual os partidos e seus lideres sdo elementos-chave para conducdo de decisbes coletivas
verificadas pelas votagdes em conjunto. Uma vez que o0s atores politicos ndo agiriam somente
individualmente até mesmo no oferecimento de suas emendas, a posicdo e viabilizacdo
partidaria se tornam importantes, visto que, a0 promoverem alteragdes no orcamento e visando
a sua execucao, torna-se primordial os parlamentares destina-las a determinado ministério cujo
controle se d& por uma representacdo politico-partidaria de seu elo coletivo. Desse elo,
considera-se aqui o fato de o parlamentar que pertence a base de governo destinar sua emenda
a ministérios cuja administracdo se da por alguém pertencente a um partido da coliga¢éo a qual
ele também pertence, o que favoreceria a execucdo de sua emenda (LUZ, 2017).

Como evidenciado na Tabela 5, grande parte das emendas foi destinada por seus autores
a ministérios que tiveram como representante alguém do mesmo partido que o dele ou que, ao
menos, pertencesse a algum partido da base de governo, no caso de esse parlamentar também

pertencer.
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Tabela 7. Emendas Destinadas aos Ministérios

Controle do Ministério
Total
Partido da Coligacdo | Partidos Diferentes
Quantidade ‘ % Quantidade ‘ % Quantidade %
512 Legislatura 7.193 27% 19.732 73% 26.925 100%
522 Legislatura 13.793 41% 20.040 59% 33.833 100%
532 legislatura 21.142 55% 17.168 45% 38.310 100%
542 Legislatura 17.507 41% 25.247 59% 42.754 100%
55% Legislatura 12.321 45% 15.092 55% 27.413 100%

Tabela 7. Quantidade de emendas destinadas aos ministérios por posicionamento do parlamentar quanto a se
situar dentro ou fora da coligacéo de governo. Elaboragéo propria.

Ja no que diz respeito a influéncia que um parlamentar pode oferecer aos outros colegas
tanto para destinar suas emendas quanto para agir perante projetos do Executivo, foi incluida
neste modelo aqui eleito uma variavel representando se o deputado ja foi ou ndo presidente ou
vice-presidente de alguma comissdo permanente ou especial. O objetivo, ao acrescentar essa
variavel, foi o de capturar o efeito influenciador que um parlamentar pode ter em votacédo de
projetos do governo e se ele é especialmente recompensado agindo em favor deste.

Com base no primeiro modelo, dada a alta correlagdo entre a tipologia caracteristica da
emenda singular e sua destinacao especifica para municipios, foi introduzida como controle no
segundo modelo a proporcdo de emendas com destinacdo especifica (enunciando para qual
municipio seré destinado o valor proposto) para cada parlamentar.

Definidas com base no que ja foi exposto pela literatura e nas anélises estatisticas da

amostra, 0 Quadro 4 a seguir resume as variaveis do segundo modelo.
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Uso em
Variavel Codigo da Variavel Definicao Estudos
Anteriores
Autor da Emenda ID Autor NUmero identificador do
- parlamentar
Ano Ano Ano
Varidvel Dependente
Valor logaritmo dos valores
Logaritmo natural do valor Ln(ValorLiq) monetérios  liquidados de
total liquidado das emendas todas as emendas de
determinado parlamentar i
Variavel Explicativa
Proporcéo de votos
Proporcéo de Votos favoraveis do parlamentar i a Alston e

Favoraveis

Prop_Votos Favor_Def

projetos do Executivo em
Congresso no ano t-1

Muller (2001)

Variaveis de Controle

Proporcdo do valor total
liquidado de todas as emendas

Proporgdo Liquidada Prop_Liq propostas pelo parlamentar i i
no ano t
1 se o parlamentar i foi
Presidente ou Vice de . presidente ou vice-presidente
Pres_Vice -

Comissao

de alguma comissao no ano t,
0 caso contrario

1 se a ideologia do partido do| Pereirae
Partido de Esquerda Partido_Esquerda parlamentar i é classificada Mueller
como de esquerda (2002)
. L 1 se o partido do parlamentar
PEIED 66 G Esas El Partido_Coligacéo i pertence a coligacdo de -
Governo
governo
. Dummy_2000 a | Varidveis dummies para cada
Dummies de Ano -
Dummy 2017 ano da amostra
Proporcéo de emendas que o
parlamentar pertencente a
Proporcéo de Emendas coligacdo destinou a algum
enviadas a Ministérios de Prop Emend_Minist_Coliga | ministério cujo controle é de | Luz (2017)

coligacdo

um dos partidos de coligacéo,
mesmo que diferente do
parlamentar

Proporcdo de emendas
destinadas a municipios

Prop_EmedDest_Municipio

Proporcdo  de  emendas
destinadas especificamente a
municipios

Inverso de Mills

Inverso_Mills

Inverso de Mills da média dos
Y’s estimados pelo estagio |

Quadro 4. Dicionério de varidveis - Painel 2. Elaboracéo propria.
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Foi com base nessas varidveis que se construiu 0 modelo econométrico principal, a fim
de se testar a hipdtese da existéncia de uma relacdo positiva entre apoio ao Executivo e execugao
de emendas para gerenciamento de coalizdo. O desdobramento do modelo utilizado nesta

pesquisa esta exposto na proxima secao.

4.4. Modelos Econométricos

Na abordagem metodoldgica, primeiramente foram construidos dois painéis. Um em que

cada observacdo se refere a uma emenda a partir da qual se delinearam as varidveis que a

caracterizam, este usado em um primeiro estagio, e um segundo painel onde cada observacao

remete a um parlamentar, constando variaveis que o caracterizam, como nimero de votos

favoraveis ao Executivo, ideologia partidaria e outras varidveis definidas adiante. A partir desse
segundo painel é que sdo gerados os resultados analisados por este trabalho.

De forma mais didatica, primeiro foi selecionada a amostra de dados em painel,

conforme se Segue.

Tabela 8. Exemplo do Painel 1 — Por Emenda

Emenda Partido Emenda Emenda

ID_Emenda Ano Parlamentar L Coligacao | Ministério | Destinada

Individual SRS : o

Ministério | Partido | Municipio
10120001 2000 JOAO COLACO 1 1 1 1
10120003 2000 JOAO COLACO 0 0 1 0
10120001 2001 JOAO COLACO 1 1 1 1
10120003 2001 JOAO COLACO 0 0 1 0
10370001 2000 EDISON ANDRINO 0 1 1 0
10370003 2000 EDISON ANDRINO 0 1 0 0
10370002 2001 EDISON ANDRINO 1 0 1 1
10370003 2001 EDISON ANDRINO 0 1 0 0

Tabela 8. Exemplo do painel 1 - distribuicdo por emendas. Elaboracao propria.

Do primeiro painel foi entdo estimado o probit para o primeiro modelo no primeiro
estagio:
Emenda_Singularyy = By + B1X1,, + B2Xz, + B3X3,

(4) em que X sdo as variaveis explicativas; f os estimadores; i = emenda et = ano



59

Com base nesse primeiro modelo foram entéo identificados os parametros estimados a

partir da probabilidade linear estimada para cada observacdo da primeira amostra, interpretado

como Y (Y estimado) para cada emenda, que pode ser entendido como a probabilidade de a

emenda ser singular, baseada nas variaveis que melhor a explicam na realidade. Desse Y, para

cada emenda parlamentar, foi calculado um ¥ médio para cada parlamentar e, dessa média,

calculado entéo o Inverso de Mills, que seré base para uma variavel explicativa no segundo

estagio do modelo, usando-se o segundo painel exemplificado a seguir.

Tabela 9. Exemplo do Painel 2 — Por Parlamentar

Proporgdo Prop Presidente
de . . Partido | Inverso de
ID_Autor Ano Parlamentar Votos Sim | ou Vice .
Emendas - Esquerda Mills
L Defasados | Comisséo
Indiv. Lig.
101 2000 JOAO COLACO 0,51 0,43 0 1 0,261
101 2001 JOAO COLACO 0,75 0,89 0 1 0,213
102 2000 EDISON ANDRINO 042 0,36 1 0 0,359
102 2001 EDISON ANDRINO 0,58 0,60 1 0 0,309

Tabela 9. Exemplo do painel 2 - distribuicdo por parlamentares. Elaboragéo propria.

estagio, estimando por MQO, Efeitos Fixos e Efeitos Aleatérios:

Da amostra do segundo painel foi entdo estimado o segundo modelo para segundo

Ln(Valor_Liq);s = Bo + p1 X1, + B2X2, + BsXs, + @(Zy)i

(5)

em que X sdo as variaveis explicativas; 8 os estimadores dos efeitos marginais de X sobre Y;

i = emenda,t = ano e

®(Zy) o inverso de Mills avalidado para a média dos Y's estimados no primeiro estagio

Para modelagem dos dados em painel, coube entdo decidir qual aplicacdo seria a mais

adequada diante das variaveis selecionadas e da disposi¢do dos dados: se pelo modelo de Efeitos

Fixos ou pelo modelo de Efeitos Aleatorios.

No modelo de Efeitos Fixos, o foco esta no controle de variaveis omitidas, que variam

entre individuos e permanecem constantes ao longo do tempo. Nessas condicdes, supde-se que

o intercepto do modelo de regressao difira entre os individuos, mas seja constante entre as séries
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temporais, além da possibilidade de estar correlacionado com um ou mais regressores. Pode-
se, entéo, escrever o modelo de Efeitos Fixos por meio da equagéo 6.

Yie = Pri t+ B2Xaie + B3Xzic + Uit (6)

Observe-se que o subscrito i no intercepto refere-se ao fato de que este se altera entre 0s
individuos, mas é invariante no tempo.

Uma alternativa ao modelo de Efeitos Fixos é o modelo de Efeitos Aleatorios. O
pressuposto aqui € 0 mesmo: o intercepto é diferente entre os individuos, mas constante ao
longo do tempo. O que muda é o tratamento desse intercepto; no modelo de Efeitos Aleatorios,
0s interceptos sdo tratados como variaveis aleatdrias, ou seja, 0 modelo supde que o intercepto
se trata de uma unidade individual extraida aleatoriamente de uma populacdo maior que a
amostra, expresso como um desvio de um valor médio dessa populacdo (DUARTE;
LAMOUNIER; TAKAMATSU, 2007). Como apresentado por Hill, Griffiths e Judge (1993),

esses interceptos sdo entdo modelados da seguinte maneira:

,Boi=£0+ ai,izl,...,n (7)

Sendo que «a; equivale ao intercepto do modelo de Efeitos Fixos, captando a diferenca

entre os individuos e 3, (sem o subscrito i) correspondente ao intercepto populacional.

A vantagem em se usar o0 método de Efeitos Aleatorios é que se pode incluir no modelo
variaveis invariantes no tempo, como variaveis ligadas ao partido do parlamentar, que
permanecem as mesmas durante determinada legislatura. No modelo de Efeitos Fixos, essas
variaveis sdo absorvidas pelo intercepto.

Ao contrario da abordagem por Efeitos Fixos, 0 método de Efeitos Aleatdrios considera
que as variaveis ndo observadas como variantes entre os individuos sdo aleatérias e nédo
correlacionadas com as variaveis independentes do modelo.

Geralmente, em pesquisas longitudinais, € comum, além da abordagem de Efeitos Fixos
e aleatorios, a utilizagdo do Método de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO)® para
confiabilidade dos estimadores. Segundo Gujarati (2011), “o MQO tem algumas propriedades
estatisticas muito atraentes, que o tornam um dos métodos de anélise de regressdo mais

poderosos e difundidos.

5 Atribuido ao matematico alemao Carl Friedrich Gauss.
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Uma das premissas mais importantes para garantia da consisténcia dos estimadores por
meio do MQO, segundo Wooldridge (2010), é a ndo correlacdo do termo de erro com 0s
regressores do modelo e a ndo autocorrelacdo entre os termos de erros.

Porém, segundo Duarte, Lamounier e Takamatsu (2007), dada a propriedade de que 0s
erros do mesmo individuo séo correlacionados em diferentes periodos de tempo, 0 método de
minimos quadrados (MQO) ndo é o mais apropriado na estimacao dos coeficientes do modelo
de Efeitos Aleatdrios. Como sugestdo das autoras, o método que pode oferecer melhores
estimadores, nesse caso, € o0 de minimos quadrados generalizados (MQG).

Uma maneira de facilitar na decisdo de escolha de qual abordagem utilizar em modelos
economeétricos, se por Efeitos Fixos ou Efeitos Aleatorios, por exemplo, se da na utilizacdo de
trés testes formais. Um deles é o Teste de Chow®, que busca verificar possiveis mudancas
estruturais entre a varidvel dependente e seus regressores, dadas pela variacdo entre o0s
parametros do modelo ao longo do tempo, definindo, assim, a hip6tese nula de estabilidade dos
parametros (ou auséncia de mudanca estrutural) a ser testada.

A rejeicdo da hipdtese nula levantada por esse teste evidencia que, em todas as
observacBes amostrais, as variaveis explicativas ndo apresentam o mesmo efeito (efeito nulo)
conjuntamente sobre a variavel explicada, o que leva a modelagem por Efeitos Fixos a ser
preferivel ao modelo de minimos quadrados agrupados (CAMERON; TRIVEDI, 2009).

Com base nos residuos, outro importante teste utilizado é o Teste de Breusch-Pagan’,
baseado no Multiplicador de Lagrange, que busca testar a homocedasticidade dos residuos, isto
é, a hipdtese nula de que as variancias dos erros sdo iguais, apresentando apds o teste a
preferéncia entre 0 uso do modelo de estimacdo por Efeitos Aleatorios ou por minimos
quadrados agrupados.

Havendo variancia dos residuos, é factivel a hipdtese de que ha diferencas entre as
observacBes da amostra (parlamentares), o que leva a rejeicdo da hipdtese nula do Teste de
Breusch-Pagan, sendo preferivel a estimagdo dos parametros pelo método de Efeitos Aleatorios.

E, por fim, o Teste de Especificacdo ou Teste de Hausman®, como é conhecido,
desenvolvido por Hausman em 1978, que testa a consisténcia dos estimadores por Efeitos Fixos

e Aleatorios, por meio da formulagdo da hipotese nula, em que os estimadores do modelo de

6 cHow, Gregory C. Tests of Equality Between Sets of Coefficients in Two Linear Regressions. Econométrica,
vol. 28, n. 3, p. 591-605, 1960.

" BREUSCH, Trevor; PAGAN, Adrian. A Simple Test for Heteroscedasticity and Random Coefficient Variation.
Econométrica. p. 1287-1294, 1979.

8HAUSMAN, Jerry A. Specification Tests in Econometrics. Econométrica, vol. 46, p. 1251-1271, 1978.
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Efeitos Fixos ndo sdo diferentes dos estimadores do modelo de Efeitos Aleatorios
(WOOLDRIDGE, 2010).

Além destes, outros testes também foram aplicados ao modelo para validade dos
resultados das estimacdes, diante das premissas do modelo de regressao linear.

Uma dessas premissas a ser atendida é a auséncia de multicolinearidade® entre os
regressores do modelo, pois a presenga de uma correlacdo forte entre as varidveis compromete
a estimacdo dos parametros em analise, pela sua grande variancia e covariancia. Essa inflacao
da variancia pela presenca de multicolinearidade pode ser captada pelo Fator de Inflacdo da
Variancia (FIV); ndo havendo colinearidade entre as variaveis, o valor de FIV serd igual a 1. J&
o Inverso do FIV é chamado de Tolerancia (TOL). Ao contréario do FIV, se TOL for igual a 0,
tem-se total auséncia de colinearidade. Nesta pesquisa, 0s dois indicadores foram utilizados
como teste de identificacdo de multicolinearidade.

Outra premissa importante considerada na estimagdo dos parametros é a de
homocedasticidade® que, segundo Gujarati (2011), é quando os termos de erro u; da funcéo de
regressao sdo homocedasticos, ou seja, ttm a mesma variancia. Nao satisfeita essa premissa, ha
a existéncia de heterocedasticidade, que é justamente o oposto de homocedasticidade, em que
os termos de erro entre os individuos possuem variancia diferente.

Para verificacdo de homocedasticidade no modelo, ha um método formal muito utilizado,
o0 Teste de Breusch-Pagan, também utilizado nesta pesquisa. O objetivo do teste € o de testar as
hipGteses: Ho: hd homocedasticidade no modelo e Hi: ha heterocedasticidade no modelo
(WOOLDRIDGE, 2010).

Por fim, o Teste de Wooldridge foi utilizado para deteccdo de presenca de autocorrelacdo
entre as variaveis, tida como a “correlagdo entre integrantes de séries de observagdes ordenadas
no tempo ou no espaco” (KENDALL; BUCKLAND, p. 8, 1971), que leva a ineficiéncia dos
parametros.

Resumidamente, o Quadro 5 apresenta os testes econométricos utilizados:

9Termo cunhado por Ragnar Frisch, em 1934, em seu artigo “Statistical Confluence Analysis by Means of
Complete Regression Systems”, ao designar a existéncia de uma perfeita relagéio entre as variaveis explicativas de
um modelo.

10Igual (homo) espalhamento (cedasticidade), ou seja, igual variancia: Eui2z=2i=1, 2, ..., n
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Quadro 5. Resumo dos Testes Econométricos

Teste Objetivo

Sugerir se 0 modelo é mais bem-estimado por
Teste de Chow Minimos Quadrados Agrupados (pooled) ou por
Efeitos Fixos.

Identificar presenca de autocorrelagdo entre as
variaveis.

Teste de Wooldridge

Testar a consisténcia dos estimadores por Efeitos

Teste de Hausman . - L .
Fixos e Aleatorios, qual dos dois métodos utilizar.

Fator de Inflagdo da Variancia (FIV) e Tolerancia

(ToL) Identificar presenca de multicolinearidade.

Identificar presenca de heterocedasticidade.

Testar a hipdtese nula de que as variancias dos
Teste de Breusch-Pagan erros sdo iguais, revelando qual método de
estimacdo € o mais consistente; se por Efeitos
Aleatoérios ou por minimos quadrados agrupados.
Quadro 5. Resumo dos testes econométricos. Elaboracéo propria.

5. RESULTADOS

Nesta se¢do sao apresentados os resultados deste estudo com base na anélise dos dados,
contendo as anéalises estatisticas da composicao amostral, estatisticas das variaveis do modelo

selecionado e, por fim, as analises das modelagens econométricas.

5.1. Composi¢cdo Amostral

Nesta subsecdo serdo apresentadas as analises relativas as estatisticas descritivas da
composicao das duas amostras utilizadas neste estudo.

Na amostra final, usada no segundo modelo, dos 1.893 parlamentares, 75% propuseram
ao menos uma emenda singular e, por isso, foram considerados em nossa analise, 0 que ainda
permite uma amostra com um numero significativo de observaces.

Ao todo, foram utilizados na amostra final deste trabalho 1.431 parlamentares ao longo
de 5 legislaturas (2000 a 2017), podendo alguns deles terem sido reeleitos e, por isso, estarem
presentes em mais de uma legislatura, contando com cerca de 169.235 emendas por eles
propostas, das quais se consideraram somente as 79.742 emendas singulares na primeira
amostra.

Dessas observacgoes, abrangendo de forma geral todo o periodo analisado, a Tabela 8 a
seguir mostra como foi o comportamento desses parlamentares frente aos projetos

encaminhados pelo Poder Executivo para votacao, considerando-se o numero de votos a favor
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e contra dos parlamentares classificados por partido, sendo que cada parlamentar teve
participagdo com um ou mais votos. Também se pode observar através da mesma tabela o
numero de emendas propostas, liquidadas e pagas por partido, bem como o ndmero total de

parlamentares que compdem cada partido.

Tabela 10. Emendas, Votos e Nimero de Parlamentares por Partido - 2000 a 2017

. Numero de Emendas NUmero de Votos

Partido —_ : ~ | Parlamentares
Propostas Liquidadas Votos Sim | Votos Ndo

PT 13.926 12.648 52.496 49.032 259
PMDB 12.520 11.703 60.011 44.334 312
PSDB 11.274 10.566 43.536 29.564 228
DEM 10.458 9.491 34.722 21.804 216
PSB 3.976 3.711 18.942 16.123 98
PR 3.911 3.721 25.165 20.491 126
PTB 3.840 3.552 19.445 15.295 88
PDT 3.555 3.279 14.292 12.187 79
PP 3.303 3.223 25.598 20.827 86
PPB 2.407 2.108 8.283 5.088 37
PCDOB 2.291 2.141 8.567 1.777 33
PPS 2.148 1.996 7.667 5.943 42
PSD 1.127 1.122 13.562 9.969 51
PSC 1.057 1.051 6.339 5.131 34
PV 1.015 990 4.873 4.094 26
PSOL 783 783 2.210 2.561 9
PRB 473 473 5.897 4,754 32
SEM PARTIDO 244 227 439 335 68
PHS 223 211 1.538 1.396 8
PROS 205 205 2.415 1.839 2
SD 181 181 3.493 3.085 10
PMN 181 177 967 644 5
AVANTE 151 151 1.080 780 4
PODE 101 96 1.574 1.244 6
PSL 97 83 741 599 7
REDE 63 63 665 635 3
PMB 62 62 2.010 1.676 13
PTC a7 a7 253 192 2
PATRI 35 35 455 406 3
PRP 30 30 232 148 3
PMR 23 23 76 41 1
PRTB 21 21 71 46 1
PPL 14 14 0 0 1
Total Geral 79.742 74.184 367.614 288.040 1.893

Tabela 10. Emendas, votos e nimero de parlamentares por partido - 2000 a 2017. Elaboracao proépria.

Das emendas que compdem a amostra (exclusivamente singulares), observa-se por meio
da Tabela 8 que, salvo algumas poucas excecdes, quanto maior é o partido, caracterizado pelo
namero de parlamentares, maior o numero de emendas orcamentarias propostas e,
consequentemente, liquidadas e pagas.
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Com relacdo aos votos, € apresentada na amostra, além de uma pequena diferenca entre

o total de votos “sim” e “ndo”, uma predominancia de votos favoraveis as propostas
governamentais, com a excecao apenas do partido PSOL.

Cabe mencionar que, exclusivamente no caso do ano de 2017, devido a troca da

presidéncia e, por consequéncia, devido a auséncia de coligagdo para candidatura, optou-se por

expressar essa variavel pela composi¢do ministerial do governo do periodo.

5.2. Estatisticas Descritivas das Variaveis

Apos verificar como a amostra esta distribuida, faz-se necessario entender melhor suas
observacBes por meio da analise estatistica das variaveis utilizadas no modelo principal
(segunda amostra).

Na Tabela 11, sdo reportadas as estatisticas descritivas das varidveis utilizadas no
modelo principal, em que as observacbes sdo dadas por parlamentares, resumindo as médias

aleatdrias e os desvios-padrdo para os dados de painel.

Tabela 11. Estatisticas Descritivas das Variaveis — Modelo Principal

Variavel Média| Desvio-Padrdo | Minimo | Maximo | N.° Obs.
Ln(ValorLiq) overall | 14,13 1,236 5,051 21,520 4667
between 0,992 8,455 19,890 1431
within 0,923 8,831 20,020 3,261
Prop_Liq overall | 0,552 0,331 0 1,011 5218
between 0,261 0 1 1550
within 0,259 -0,232 1,324 3,366
Prop_VotosFavor_Def overall | 0,549 0,123 0 1 6584
between 0,135 0 1 1677
within 0,083 -0,151 1,216 3,926
Pres_Vice overall | 0,102 0,306 0 2 11824
between 0,178 0 1 1930
within 0,266 -0,698 1,852 6,126
Partido_Esquerda overall | 0,286 0,452 0 1 11824
between 0,440 0 1 1930
within 0,149 -0,643 1,230 6,126
Partido_Coligacao overall | 0,511 0,500 0 1 11824
between 0,392 0 1 1930
within 0,323 -0,433 1,456 6,126
Prop _Emend_Minist_Coliga | overall | 0,447 0,454 0 1 11824
between 0,357 0 1 1930
within 0,293 -0,459 1,391 6,126
Prop_EmedDest_Municipio | overall | 0,474 0,380 0,000 1,000 11824
between 0,315 0,000 1,000 1930
within 0,243 -0,427 1,381 6,126
Inverso_Mills overall | 1,031 0,603 0,038 5,545 11824
between 0,512 0,071 2,639 1930
within 0,358 -0,508 4,376 6,126

Tabela 11. Estatisticas descritivas das varidveis - modelo principal. Elaboracéo prépria.
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No modelo escolhido para este estudo, os regressores e a variavel dependente podem
variar simultaneamente ao longo do tempo e entre os individuos. Dessa maneira, utiliza-se o
within variance para captar a variacdo ao longo do tempo para um dado individuo e a chamada
between variance para a variagdo entre os individuos. Além dessas variacOes separadas.
Também € possivel obter uma variacdo média geral ponderada pelo nimero de observag6es do
painel; a essa variagdo denomina-se overall. Por se tratar de um painel ndo balanceado, o
numero de observacbes considera o numero total de parlamentares em todo o periodo,
considerando parlamentares que se repetem nos anos.

Na Tabela 11, a variavel dependente Ln(Valor_Liq) apresentou uma alta variabilidade,
tanto ao longo do tempo quanto entre os individuos, o que colabora na estimacéao dos parametros
do modelo, pois caracteriza uma diversidade de observac6es quanto ao montante executado das
emendas.

Condizente com o apresentado em se¢des anteriores, a média para a proporc¢do de votos
defasados dos parlamentares em favor da aprovacdo de projetos governamentais
(Prop_VotosFavor) foi maior que 50%, variando significativamente entre os individuos e ao
longo do tempo, sendo, porém, a varidvel de interesse que menos variou bidimensionalmente.

No que caracteriza o perfil dos parlamentares, quanto a ideologia, cargo e destinacéo de
suas emendas, observa-se também significativa variacdo, principalmente entre os proprios
parlamentares em relacdo & variagdo no tempo. Isso é caracteristico dado o tamanho e
abrangéncia da amostra, o que favorece a estimacdo de parametros confiaveis.

Também se constata por meio da Tabela 11 que o nimero de parlamentares pertencentes
a partidos de esquerda foi menor que 50%, ao passo que membros de partidos de coligacdes de
governo representaram 51% de todas as observagoes.

A partir dessa amostragem, entdo, a proxima secdo trara os resultados econométricos dos

modelos apresentados.

5.3. Resultados das Estimacdes

Esta secdo se propde a apresentar e analisar os resultados obtidos por meio da aplicacéo
de trés métodos de estimacdo de parametros das variaveis dos dois modelos econométricos
elaborados neste estudo.

Tratando-se de uma abordagem metodoldgica dividida em dois estagios, com base no
modelo proposto por Heckman (1979), no primeiro estagio, tem-se 0 modelo linear expresso

por meio da seguinte equacao:



67

Emenda_SingulaTit = [))0 + ,31X1it + ﬁzle.t + ﬁ3X3it

onde X sdo as variaveis explicativas; 3 os estimadores; i = emenda e t = ano

Os parametros da equacdo acima foram entdo estimados em um modelo probit, dada a
binariedade da varidvel regredida Emenda_Singular, método justificado pelos indmeros
estudos empiricos da literatura, que utilizam como base o método de dois estagios de Heckman
(1979).

Com base na estimacéo dos parametros do modelo acima, a Tabela 12 traz os resultados

do modelo regredido em primeiro estagio por legislatura.

Tabela 12. Resultados das Estimac6es dos Parametros do Primeiro Modelo

Legislaturas
512 522 532 542 552

Emenda_Singular Coef. P-value | Coef. P-value | Coef. P-value | Coef. P-value | Coef. P-value
Partido_Coligacdo_Muinistério] 0,212 0,000 | 0,256 0,000 | 0,212 0,000 | 0,461 0,000 | 0,360 0,000
Emenda_Municipio 1,863 0,000 | 1,823 0,000 | 1,683 0,000 | 1,535 0,000 | 1,791 0,000
Fung¢do_Urbanismo -0,404 0,000 |-0,669 0,000 |-0,594 0,000 |-0,314 0,000 |-0,387 0,000
Fungdo_Lazer 0,349 0,000 | 0,083 0,016 |-0,164 0,000 |-0,131 0,000 |-0,239 0,000
Func¢do_Salde -0,116 0,000 |-0,464 0,000 |-0,380 0,000 |-0,957 0,000 |-0,586 0,000
ESTADO AC 0,248 0,154 | 0,794 0,000 |-0,415 0,000 |-1,076 0,000 |-1,023 0,000
ESTADO AL 0,757 0,000 | 1,025 0,000 |-0,243 0,031 |-1,007 0,000 |-0,646 0,000
ESTADO AM 0,800 0,000 | 1,056 0,000 |-0,091 0,432 |-0,682 0,000 |-0,622 0,000
ESTADO AP 0,902 0,000 | 1,036 0,000 |-0,683 0,000 |-0,804 0,000 |-0,903 0,000
ESTADO BA 0,969 0,000 | 1,002 0,000 |-0,296 0,004 |-1,001 0,000 |-0,673 0,000
ESTADO CE 0,737 0,000 | 0,734 0,000 |-0,392 0,000 [-0,750 0,000 |-0,595 0,000
ESTADO DF 0,163 0,365 | 0,189 0,085 |-0,762 0,000 |-1,150 0,000 |-1,007 0,000
ESTADO ES 0,667 0,000 | 0,832 0,000 |-0,226 0,040 |-0,729 0,000 |-0,703 0,000
ESTADO GO 0,801 0,000 | 0,861 0,000 |-0,407 0,000 [-0,851 0,000 |-0,795 0,000
ESTADO MA 1,082 0,000 | 1,109 0,000 |-0,198 0,074 |-0,845 0,000 |-0,593 0,000
ESTADO MG 1,194 0,000 | 1,050 0,000 |-0,337 0,001 |-1,030 0,000 |-0,645 0,000
ESTADO MS 0,240 0,165 | 0,317 0,002 |-0,675 0,000 |-0,827 0,000 |-0,662 0,000
ESTADO MT 0,888 0,000 | 1,134 0,000 |-0,309 0,009 |-1,246 0,000 |-0,546 0,000
ESTADO PA 0,830 0,000 | 1,095 0,000 |-0,091 0,403 |-0,785 0,000 |-0,755 0,000
ESTADO PB 0,469 0,006 | 0,185 0,066 |-1,183 0,000 |-1,673 0,000 |-1,959 0,000
ESTADO PE 0,707 0,000 | 0,843 0,000 |-0,393 0,000 [-0,908 0,000 |-0,587 0,000
ESTADO PI 1,127 0,000 | 1,007 0,000 |-0,234 0,040 |-0,984 0,000 |-0,651 0,000
ESTADO PR 1,081 0,000 |0,739 0,000 |-0,498 0,000 |-1,0563 0,000 |-0,916 0,000
ESTADO RJ 0,183 0,270 | 0,706 0,000 |-0,480 0,000 |[-0,758 0,000 |-0,795 0,000
ESTADO RN 0,787 0,000 | 1,046 0,000 |-0,275 0,015 |-0,892 0,000 |-0,563 0,000
ESTADO RO 0,762 0,000 | 1,134 0,000 |-0,260 0,025 |-0,949 0,000 |-0,835 0,000
ESTADO RR 0,776 0,000 | 1,134 0,000 |-0,159 0,191 |-0,954 0,000 |-0,950 0,000
ESTADO RS 1,000 0,000 |0,886 0,000 |-0,387 0,000 |-0,942 0,000 |-0,799 0,000
ESTADO SC 1,236 0,000 (1,179 0,000 |-0,135 0,217 |-0,881 0,000 |-0,551 0,000
ESTADO SE 0,490 0,005 | 0,800 0,000 |-0,301 0,007 |-0,732 0,000 |-0,748 0,000
ESTADO SP 0,788 0,000 | 0,948 0,000 |-0,353 0,001 |-0,797 0,000 |-0,856 0,000
ESTADO TO 0670 0,000 |0,988 0,000 |-0,679 0,000 |-0,994 0,000 |-0,796 0,000
NENHUM ESTADO -0,480 0,006 |-0,418 0,000 |-1,288 0,000 |-1,800 0,000 |-1,482 0,000
dummy 2000 0,083 0,001




Continuacdo...

dummy 2001
dummy 2003
dummy 2005
dummy 2006
dummy 2007
dummy 2008
dummy 2010
dummy 2011
dummy 2012
dummy 2014
dummy 2015
dummy 2016
cons

0,160 0,000

-1,580 0,000

-0,114 0,000
-0,220 0,000
-0,370 0,000

-1,282 0,000

0,121 0,000
0,045 0,033
-0,023 0,260

-0,521 0,000

0,223 0,000
-0,311 0,000
-0,019 0,388

-0,193 0,069

-0,235 0,000
-0,046 0,070
-0,400 0,002

Observagdes
Pseudo-R?

26.925
0,328

33.833
0,361

38.310
0,279

42.754
0,274

27.413
0,302

Tabela 12. Resultados das estimac6es dos parédmetros do primeiro modelo. Elaboracéo propria.

Dos resultados apresentados pela tabela anterior, com significancia estatistica ao nivel
de 5% de significdncia em todo o periodo analisado, é possivel afirmar, com base nos
parametros estimados em cada legislatura, que o fato de uma emenda apresentada por
parlamentar pertencente a uma coligacdo de governo ser destinada a determinado ministério
cujo controle partidario também é da coligacéo (variavel Partido_Coligacdo_Ministério), faz
dessa emenda, possivelmente, uma emenda singular, numa probabilidade que chega a quase
50%, apenas devido a esse fato, como é o caso da 542 legislatura.

Também estatisticamente significante, os pardmetros estimados para a varidvel de
destinacdo da emenda a determinado municipio (Emenda_Municipio) mostram um elevado
grau de correlacdo da tipologia singular das emendas parlamentares e sua destinacao
especificada, o que pode sugerir que a maioria das emendas singulares tem aplicacdo em
determinado municipio j& definida em sua apresentac&o.

No que diz respeito a finalidade programética da emenda parlamentar, condicionante da
maioria das emendas, a varidvel que representa a finalidade urbanistica da emenda
(Funcédo_Urbanismo) ndo caracteriza essa emenda como uma emenda singular, dado a
parametros estimados em todo o periodo. A variavel é estatisticamente significante e com efeito
negativo.

Outra variavel desse &mbito, relativa agora a funcéo lazer (Funcéo_Lazer), com excegdo
das 512 e 522 legislaturas, ndo corroborou com o fato de essa funcionalidade poder caracterizar
uma emenda singular, dado a parametros estatisticamente significantes e negativos do modelo.

Em consonancia com o que foi trazido pela EC 86/2015 e buscando controlar suas

contribuigdes dentro do orgamento impositivo, outra funcdo considerada no modelo,
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caracteristica de um grande montante de emendas parlamentares presentes na amostra — a
funcdo saude (Funcdo_Saude) —, também foi representada como sendo uma variavel que tem
influéncia negativa no fato de uma emenda ser proposta por um Unico parlamentar (emenda
singular).

Vale ressaltar que os parametros aqui estimados servem apenas para transcri¢ao de uma
variavel corretiva inserida no segundo modelo — o Inverso de Mills —, calculado com base nos
Y médios estimados a partir desses parametros do primeiro modelo para cada parlamentar.

Partindo, assim, para o segundo estagio, ja com a insercdo do Inverso de Mills para
correcdo do problema de seletividade amostral, tem-se o seguinte modelo log-linear que embasa
0 modelo principal desse estudo evidenciado na equacéo 8.

Ln(Valor_Liq);s = Bo + p1X1, + B2Xz, + BsXs, + @(ZY)i (8)

em que X sdo as variaveis explicativas; 8 os estimadores; i = emenda,t = ano e
®(Zy) o inverso de Mills avalidado para a média dos Y s estimados no primeiro estagio

O Quadro 6 resume os métodos utilizados para estimacdo dos parametros do modelo e

suas justificativas.

Quadro 6. Métodos de Estimacao

Método de estimacao Justificativa

. L Porque é o ponto de partida para analises estatisticas
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) o
e econométricas.

Efeitos Fixos Para captar a heterogeneidade ndo observada.

i . Porque assume a ndo correlacéo entre o efeito ndo
Efeitos Aleatdrios L
observado e as varidveis independentes.

Quadro 6. Métodos de estimagdo. Elaboragéo prépria.

A seguir sdo apresentados, entdo, os resultados dos trés métodos de estimacdo utilizados
nesta pesquisa no modelo principal. A Tabela 13 sintetiza os parametros de cada variavel do

Modelo Principal'!, suas estatisticas de p-valor e coeficientes de determinagéo (R?).

10 Teste de Breush-Pagan retornou que Prob>chi2 = 0,000, rejeitando, assim, a hip6tese nula de
homocedasticidade. OTteste de Wooldridge apresentou Prob>F = 0,9203, aceitando a hipdtese nula de auséncia
de autocorrecdo. O Teste de Chow retornou Prob>F = 0,000, indicando o método de dados em painel como sendo
preferivel ao método de estimacdo por MQO. O Fator de Inflagdo da Varidncia ndo detectou presenca de
multicolinearidade em nenhuma das variaveis do modelo.
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De acordo com os testes que verificam a plausibilidade estatistica das hipoteses, 0 método
de estimacdo por MQO né&o é o mais adequado nessa situagdo. Dessa forma, dado que o Teste
de Hausman indicou como método mais apropriado o de Efeitos Aleatorios, as analises a seguir
foram feitas com base nesse meétodo. Ja os outros métodos aplicados apenas para fins de

comparabilidade se encontram no Apéndice C deste trabalho.

Tabela 13. Resultados das estimac6es dos parametros do Modelo Principal

Ln(ValorLiq) Efeitos Aleatdrios
Coef. P-value
Prop_VotosFavor_Def 0,268 0,088
Prop_Liq 2,599 0,000
Pres_Vice -0,002 0,966
Partido_Esquerda 0,203 0,000
Partido_Coligacao -0,160 0,000
Prop _Emend_Minist_Coliga 0,036 0,702
Prop_EmedDest_Municipio 0,538 0,000
Inverso_Mills -0,538 0,000
dummy 2000 -1,557 0,000
dummy 2001 -1,281 0,000
dummy 2002 -1,348 0,000
dummy 2003 -1,053 0,000
dummy 2004 -0,794 0,000
dummy 2005 -0,153 0,271
dummy 2006 -0,147 0,265
dummy 2007 0,148 0,263
dummy 2008 0,483 0,000
dummy 2009 0,199 0,146
dummy 2010 0,180 0,190
dummy 2011 0,149 0,288
dummy 2012 13,070 0,000
dummy 2013 1,465 0,000
dummy 2014 1,549 0,000
dummy 2015
dummy 2016 1,379 0,000
dummy 2017 1,153 0,000
cons 12,130 0,000
Observacdes 2.718
R-quadrado
within 0,445
between 0,438
overall 0,428

Tabela 13. Resultados das estimagdes dos parédmetros do Modelo Principal. Elaboragéo prépria.

O Teste de Hausman robusto, ao nivel de 5% de confianca, gerou um p-valor de 0,5081, rejeitando a hipétese nula
de estimacdo por Efeitos Fixos, indicando como mais adequada a estimagéo por efeitos aleatdrios. O R2 analisado
é 0 between.
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Verifica-se por meio das medidas de R-quadrado calculadas, para ambos 0s métodos
utilizados, um valor significante na explicacdo da varidvel dependente pelos regressores das
variaveis.

Tida como principal variavel em nosso modelo, a proporcdo de votos do Legislativo
favordveis a projetos do Executivo em ano anterior a execucdo de emendas
(Prop_VotosFavor_Def) demonstrou ter uma relagdo positiva com a variavel dependente que
representa o Valor Total Executado das Emendas Parlamentares, ao se analisar sua relacao
bivariada na tabela de correlacdo em Apéndice deste trabalho, mas nédo significante.

Porém, ao se analisar o efeito parcial da variavel Prop_VotosFavor_Def em conjunto com
as demais varidveis do segundo modelo, pode-se observar, por meio das estratégias de
estimacdo de Efeitos Aleatorios e MQO, um parametro positivo e significativo com 10% de
confianca. Esse fato sugere que guanto maior o apoio de um parlamentar ao Executivo em
votacOes no Congresso, maior serd 0 montante executado de suas emendas, o que caracteriza 0
fendmeno da barganha por tras da execucdo orcamentaria federal, em que o Executivo se utiliza
dessa ferramenta discricionaria para gerenciamento de sua coaliz&o.

Em média, entre os parlamentares que aumentaram seu apoio ao Executivo, houve cerca
de 18 pontos percentuais a mais de votos favoraveis de um ano para outro, com destaque para
a transicao entre 2007 e 2008 que, em média, apresentou aumento de 30 pontos percentuais nos
votos a favor de projetos do Executivo, como se pode observar na Tabela 14. Vale lembrar que
0s votos dos parlamentares em anos de final de legislatura (2002, 2006, 2010, 2014) ndo foram
considerados para 0s anos seguintes, por se comparar a legislatura vigente a legislatura anterior,

diferente em composi¢cdo e comportamentos.

Tabela 14. Médias de Crescimento em Proporcao de Votos Parlamentares Favoraveis ao Executivo
2000-2001 | 2003-2004 | 2004-2005 | 2007-2008 | 2008-2009 | 2011-2012 | 2012-2013 | 2015-2016 | TOTAL

20,6% 16,3% 15,8% 30,0% 15,8% 15,0% 15,8% 19,4% 18,6%

Tabela 14. Médias de crescimento em proporcao de votos parlamentares favoraveis ao Executivo. Elaboracéo
propria.

Sendo factivel, entdo, com o que é observado na amostragem, um possivel aumento de
10 pontos percentuais de votos parlamentares favordveis aos projetos do Executivo em
determinado ano, em media, pbde aumentar o valor liquidado de suas emendas em 3 pontos
percentuais.

A respeito da variavel que define a proporcao dos valores das emendas executados em

relacdo ao que foi apresentado pelos seus autores parlamentares (Prop_Liq), inserida no modelo
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aqui selecionado, como ferramenta de controle, esta também apresentou coeficiente positivo e
estatisticamente significante a 5% de significancia nas trés estratégias de estimacdo. Isso
possibilita inferir que quanto maior foi a parte executada do valor das emendas inicialmente
proposto por determinado parlamentar, maior foi 0 somatério desse valor executado.

No que se refere ao exercicio de lideranca no Congresso e sua influéncia na execugéo de
emendas, a variavel de controle que define se o parlamentar foi presidente ou vice-presidente
de alguma comissdo durante determinado ano (Pres_Vice) ndo apresentou significancia
estatistica nos trés métodos utilizados. Isso sugere, portanto, que o fato de o parlamentar exercer
um cargo de certa influéncia no Congresso em altos postos de comissfes ndo impactou
significativamente o valor executado de suas emendas propostas.

Intrinseco ao parlamentar, ao se analisar seu direcionamento ideoldgico no modelo aqui
proposto, o fato de um parlamentar ser de um partido de ideologia de esquerda
(Partido_Esquerda), ideologia predominante nas bases de apoio ao Executivo ao longo do
periodo de andlise, em média, expressou um aumento de 20% no valor executado de suas
emendas, dado o coeficiente positivo e significativo (5% de significancia) da variavel que o
define, estimada por Efeitos Aleatdrios e MQO.

Ao se analisar o efeito parcial da varidvel Partido_Coligacdo, usada para definir se
determinado parlamentar pertenceu a um partido da coligagdo de governo ou néo, observa-se
da estimacdo por Efeitos Aleatdrios e MQO um coeficiente negativo e significativo a 95% de
confianca. Isso sugere que o fato de um parlamentar pertencer a um partido de coligacao
diminuiu o valor executado de suas emendas, ao contrario do que se esperava e do arcabouco
tedrico. Uma possivel explicacdo para o exposto se da na propria Teoria do Presidencialismo
de Coalizdo, em que o Executivo concentra seu esforco em abarcar votos favoraveis de
parlamentares que ainda ndo tém apoio explicito, ou seja, que se encontram fora de sua
coligacédo de governo. Tal fato também se deve, em parte, a alta variabilidade dessa variavel ao
longo do tempo da amostra, evidenciada na tabela de estatisticas descritivas em secdo anterior.

Olhando agora para 0s ministérios cujos ministros sdo pertencentes a um partido de
coligacédo do governo, a variavel Prop _Emend_Minist_Coliga apresentou coeficiente positivo
para as estratégias de Efeitos Aleatorios e MQO, porém ndo significante. Assim, nos casos em
que um parlamentar que pertenceu a um partido de coligacdo e destinou sua emenda para um
ministério cujo ministro também pertence a um partido de coligacéo, o valor executado de suas
emendas nédo obteve valores significativa e circunstancialmente afetados devido a isso.

Constatou-se também que, quanto maior a propor¢do de emendas singulares com

destinagdo certa para municipios, maior foi o valor de suas liquidagdes. Esse efeito parcial da
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variavel Prop_Emed Dest_Municipio se deve ao fato de seu coeficiente, estimado pelos
métodos de Efeitos Aleatérios e MQO, ter apresentado significancia estatistica a um grau de
95% de confianca e ser consideravelmente expressivo.

Calculada com objetivo de mitigar estimacgdes viesadas no modelo aqui exposto, a
variavel de controle da seletividade amostral presente no estudo do modelo Inverso_Mills
apresentou coeficiente significativo a 95% de confianca, representando que tal viés de selecao
amostral foi consideravelmente controlado, garantindo, assim, estimadores mais eficientes e
significativos.

Em contrapartida, ao se retirar as contribuicdes trazidas por este trabalho no construto do
modelo aqui eleito, que trouxe uma perspectiva diferente da variavel dependente e alinhamento
estatistico com a selecdo apenas de emendas referentes a um parlamentar individual e seguinte
correcdo econométrica do problema de seletividade amostral, tem-se o seguinte resultado
evidenciado na Tabela 15.

De acordo com os resultados da Tabela 15, alterando-se a variavel dependente pela que
inicialmente foi traduzida em termos de quantidade de emendas liquidadas (NEmendas_L.iq) ao
invés de valores, e retirando-se a abordagem corretiva do Inverso de Mills atribuido no primeiro
estagio metodoldgico deste trabalho, observa-se uma perda de significancia estatistica das

variaveis de causa, bem como da principal delas, a variavel de votos favoraveis.
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Tabela 15. Resultados das Estimaces dos Parametros do Modelo sem Contribuicdes Corretivas*?

. MQO Efeitos Fixos Efeitos Aleatorios

NEmendas_Liq
Coef. ‘ P-value Coef. P-value Coef. P-value

Prop_Votos Favor_Def 0,185 0,791 -0,427 0,709 0,157 0,819
Prop_Liq 1,548 0,000 1,622 0,000 1,567 0,000
Pres_Vice -0,058 0,798 0,417 0,096 0,182 0,392
Partido_Esquerda 1,193 0,000 0,026 0,961 1,045 0,000
Partido_Coligacédo -0,106 0,185 0,105 0,675 -0,011 0,950
Prop _Emend_Minist_Coliga 0,527 0,409 -0,057 0,911 0,465 0,249
Prop_Emed Dest_Municipio 12,191 0,000 13,402 0,000 12,304 0,000
dummy 2000 (variavel omitida por colinearidade) -0,110 0,802
dummy 2001 0,607 0,156 -0,155 0,797 | (var. omitida por col.)
dummy 2002 -3,101 0,000 -4,207 0,000 -3,763 0,000
dummy 2003 (variavel omitida por colinearidade)
dummy 2004 -1,313 0,000 -3,424 0,000 -2,886 0,000
dummy 2005 -2,199 0,000 -0,247 0,678 0,166 0,708
dummy 2006 -0,742 0,089 0,401 0,945 0,331 0,446
dummy 2007 (variavel omitida por colinearidade)
dummy 2008 -1,720 0,000 0,850 0,183 1,041 0,033
dummy 2009 -0,845 0,060 0,301 0,608 0,287 0,516
dummy 2010 1,984 0,000 0,932 0,100 1,256 0,004
dummy 2011 (variavel omitida por colinearidade)
dummy 2012 0,769 0,119 0,334 0,572 0,192 0,671
dummy 2013 -0,388 0,431 -1,394 0,017 -1,074 0,020
dummy 2014 (var. omitida por col.) | -0,861 0,163 -0706 0,147
dummy 2015 (variavel omitida por colinearidade)
dummy 2016 0,285 0,582 0,278 0,632 | -0,095 0,831
dummy 2017 0,462 0,380 (variavel omitida por colinearidade)
cons 0,656 0,270 1,329 0,111 0,952 0,073
Observacoes 2.948 2.948 2.948
R-quadrado 0,5001
within 0,518 0,515
between 0,468 0,483
overall 0,488 0,499

Tabela 15. Resultados das estimacfes dos parametros do modelo sem contribui¢des corretivas. Elaboracgéo
propria.

Observadas as diferencas entre os modelos com as medidas corretivas e sem estas, pode-
se considerar que as contribuicdes trazidas com o presente trabalho ofereceram uma
interpretacdo plausivel e confiavel em termos economeétricos e, ainda mais recente, quanto ao

fendmeno aqui estudado.

120 Teste de Breusch-Pagan retornou que Prob>chi2 = 0,000, rejeitando, assim, a hipotese nula de
homocedasticidade. O Teste de Wooldridge apresentou Prob>F = 0,0032, rejeitando a hipétese nula de auséncia
de autocorrecdo. O Teste de Chow retornou Prob>F = 0,000, indicando que o método de dados em painel é
preferivel ao método de estimacdo por MQO. O Fator de Inflagdo da Varidncia ndo detectou presenca de
multicolinearidade em nenhuma das variaveis do modelo.

O Teste de Hausman robusto, ao nivel de 5% de confianga, gerou um p-valor de 0,0003, aceitando a hipétese nula
de estimacdo por Efeitos Fixos, indicando como mais adequada a estimacédo por Efeitos Fixos. O R2 analisado € o
within.
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5.4. Implicagdes

Diante do multipartidarismo caracteristico da politica brasileira, da constatacdo de uma
sociedade ainda distante da administracéo de seus recursos, a existéncia de lacunas nas diversas
fases que compdem o processo de orcamento das despesas publicas e nas contribuicbes da
Teoria da Separagdo dos Poderes inerentes a propria Constituinte de 1988 e LRF de 2000, base
desse processo orcamentario, seja em sua fase de apuracdo com a anexacdo de emendas pelos
parlamentares, seja em sua fase de execucédo, que vai desde 0 empenho ao pagamento dessas
contas, ou ainda, na principal delas, na prestacdo de contas, da margem para que 0s agentes, 0S
poderes envolvidos nesses processos, entrem em negociacoes a fim de se beneficiarem em favor
da manutencéo de seu poder, que garante a perpetuacdo de seus ideais e ideologias.

Com as andlises trazidas por este estudo, foi observada a existéncia do fendmeno de
barganha e caracterizados alguns pontos a serem considerados nessa relagéo entre os poderes
Executivo e Legislativo nos governos que presidiram de 2000 a 2017.

Uma dessas caracteristicas se deu no fato de emendas que sdo exclusivas de um
parlamentar terem uma caracteristica bastante comum entre si: sua destinacdo explicita a
municipios que provavelmente foram essenciais para as candidaturas dos respectivos
propositores dessas emendas.

Ao recebé-las, pbde o Executivo diferenciar as dotacfes para execucdo das emendas
parlamentares, de acordo com caracteristicas que lhe custaram maior atencdo, como ideologia,
posicdo explicita de apoio ou oposi¢cdo ao governo e, a principal delas, o comportamento frente
as votacdes para implementacdo de seus projetos e formacao de sua coalizdo

Observou-se, portanto, que o parlamentar que em média teve maior aporte de execucao
de suas emendas ao longo do periodo de 2000 a 2017 foi aquele parlamentar de fora da
coligacdo de governo, cujo partido foi identificado como ideologicamente de esquerda, obteve
uma proporcéo significativa e emendas liquidadas, as quais, em sua maioria, foram destinadas
especificamente a municipios declarados e que exerceu apoio ao Executivo por meio de seus
votos aos projetos enviados ao Congresso.

Cabe destacar que a existéncia de um Presidencialismo de Coalizéo é um fato na maioria
das democracias presidencialistas e legitimo ante o governo, para execucao de suas propostas
e promessas garantidas a sociedade que o elegeu para administragdo de seus recursos. Porém,
cabe a este reestruturar tal gerenciamento por vias que ndo cobrem em troca a limitagdo no
oferecimento de informacdes oferecidas para a sociedade e a eficiéncia e real necessidade de

proposicéo e execucdo de despesas que reforcem solucdes de longo prazo.



76

Como medidas prescritivas, sugerem-se ndo apenas uma melhor prestacdo de contas
auditadas — de facil acesso e fonte Unica de disponibilizagdo que disponibilize informaces
desde a apreciacdo das despesas, apuracdo de aprovacdes e reprovacfes de emendas ao
orcamento —, como também o acompanhamento das que forem aprovadas com destinacGes
previamente definidas, funcionalidades claramente identificveis e categorizadas e créditos
adicionais ou possiveis deducgdes justificaveis. Em relagcdo as emendas que receberem aportes
propostos por mais de um parlamentar, sugere-se identificacdo desses aportes claramente
separaveis por parlamentar. Apos a implementacdo dessas despesas, sugere-se ainda o
acompanhamento da eficiéncia no atendimento das demandas previamente levantadas no

momento de suas proposicoes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho propds uma analise do comportamento mutualistico entre o Executivo e
Legislativo no processo orgamentario de execucdo de emendas parlamentares, caracterizando
os parlamentares que optam por participar dessa barganha.

A base teorica fundamentada na Teoria Econdmica da Agéncia e da Formacdo de
Coalizbes, deu sustentacdo as hipdteses aqui levantadas, bem como elucidou o fenémeno e
abordou-o sob a perspectiva da ciéncia politica dentro do tema central deste estudo que sdo a
controladoria e o planejamento orcamentario aplicados a governanca publica.

Para alicercar os argumentos levantados a luz do modelo tedrico desenvolvido, a
abordagem quantitativa de analise das execucdes orcamentarias das emendas ao or¢amento,
diante do comportamento e caracteristicas do Legislativo, por meio de uma abordagem
economeétrica dividida em dois estagios, teve sucesso na investigacdo do fendbmeno, por meio
de dados do sistema publico, sendo capaz de evidenciar o fendmeno e tracar particularidades
que fizeram de alguns congressistas maiores beneficiados nessa execucao.

A amplitude dos dados num panorama temporal significativo de 17 anos, de 2000 a
2017, compreendeu informacGes de proposicdo e execucdo de emendas parlamentares, bem
como suas variadas caracteristicas intrinsecas que permitiram uma abordagem estatistica ainda
mais robusta. Também se tomaram como base amostral informacGes dos autores dessas
emendas, seus comportamentos em votagdes no Congresso e especificidades ligadas a sua

carreira politica.
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Os primeiros resultados trouxeram a associacéo entre o fato de emendas parlamentares
singulares terem destinacdes pré-alocadas em municipios do Brasil todo e enviadas para
ministérios cujo controle partidario foi do mesmo ou sendo da mesma base de governo que seus
autores.

Foi a partir das primeiras constatacbes que os resultados finais corroboraram pela
existéncia do fenébmeno de barganha ao longo do periodo analisado, em que, em média, 0
parlamentar que teve maior aporte de execucao de suas emendas foi aquele de fora da coligacéo
de governo, cujo partido foi declarado ideologicamente de esquerda ou, ainda, que obteve uma
proporcdo significativa de emendas liquidadas —, as quais, em sua maioria, foram destinadas
especificamente a municipios pré-declarados —, e que principalmente exerceu apoio ao
Executivo por meio de seus votos aos projetos enviados ao Congresso.

O trabalho também enfrentou algumas limitagdes como, por exemplo, o fato de
considerar para analise do fendmeno apenas emendas individuais, além de carecer de mais
informacdes sobre o acompanhamento e caracterizacdo das emendas e dos parlamentares
envolvidos — informacdes estas que ndo sdo controladas pelos sistemas que processam e
disponibilizam essas informacgdes, como o SIAFI. Mas, cabe destacar aqui que, ao longo dos
anos, principalmente apds o ano de 2015, ainda que seja um fato recente e em estruturacéo, as
informacdes vém se tornando cada vez mais transparentes e compreensiveis para o cidadao.

Além do que ja foi evidenciado até aqui, o presente estudo teve também o intuito de
suscitar futuras pesquisas que investiguem as consequéncias ligadas ao fenémeno estudado, por
meio de analises da propria viabilidade em se aprovar emendas e de quais 0s impactos e
melhorias gerados por elas. Dado que a barganha aqui estudada parte de um problema de
agéncia no setor publico e que problemas decorrentes de uma relacdo de agéncia impdem ao
principal custos (de agéncia) para sua minimizacdo, espera-se que estudos futuros sejam
capazes de explorar o dimensionamento e eventual reducdo desses custos.

Por fim, este estudo contribui para o aprofundamento do fenémeno, que carece de analises
recentes como as que foram aqui demonstradas, no que diz respeito ao comportamento
mutualistico dos agentes envolvidos no processo orcamentario brasileiro, promovendo uma
melhor caracterizacdo destes e elucidando fatos por tras de nimeros, delineando possiveis
caminhos para orientagdo e monitoramento do gerenciamento dos recursos publicos e maior

eficiéncia do planejamento e da gestdo publica orgamentaria.
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APENDICE A - Correlacéo das Variaveis do Primeiro Modelo

Correlacao das Variaveis do Primeiro Modelo

Emenda Partido Emenda Emenda Funcao
L Coligacao Ministério Destinada . Funcao Lazer Funcao Saude
Individual AP : o Urbanismo
Ministério Partido Municipio
Emenda Individual 1
Partido Coliga¢do Ministério 0,077 1
Emenda Ministério Partido 0,050 0,413 1
Emenda Destinada Municipio 0,558 -0,013 -0,012 1
Funcao Urbanismo 0,040 0,018 -0,066 0,016 1
Funcao Lazer -0,115 0,060 0,000 0,064 -0,179 1
Funcao Saude 0,033 0,217 0,187 0,069 -0,195 -0,182 1




APENDICE B - Correlagdo das Variaveis do Segundo Modelo

Correlacado das Variaveis do Segundo Modelo
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Ln(ValorLiq) Prop_VotosFa Prop_Liq Pres_Vice Partido_Esque Pal_'t|do_ _Emsr:g?Mini Prop_Emng;)e Inverso_Mills
vor rda Coligacao - st_Municipio
st_Coliga
Ln(ValorLiq) 1
Prop_VotosFavor -0,035 1
Prop_Liq 0,439 0,027 1
Pres_Vice -0,013 -0,016 -0,018 1
Partido_Esquerda 0,083 -0,273 -0,123 0,035 1
Partido_Coligacao 0,083 -0,111 0,172 0,025 0,135 1
Prop _Emend_Miinist_Coliga 0,097 -0,156 0,127 0,025 0,176 0,950 1
Prop_EmedDest_Municipio 0,116 0,098 0,032 -0,021 -0,047 -0,114 -0,141 1
Inverso_Mills -0,033 -0,095 -0,182 0,011 0,036 -0,048 0,003 -0,819 1




APENDICE C - Resultados das Estimacées do modelo Principal — MQO e Efeitos

Fixos

Resultados das Estimac6es dos parametros do Modelo Principal

. MQO Efeitos Fixos Efeitos Aleatdrios
Ln(ValorLiq)
Coef. \ P-value | Coef. \ P-value Coef. P-value
Prop_VotosFavor_Def 0,286 0,067 0,142 0,608 0,268 0,088
Prop_Liq 2,569 0,000 2,592 0,000 2,599 0,000
Pres_Vice -0,015 0,760 0,000 0,998 -0,002 0,966
Partido_Esquerda 0,214 0,000 -0,111 0,409 0,203 0,000
Partido_Coligacao -0,170 0,000 -0,131 0,047 -0,160 0,000
Prop _Emend_Minist_Coliga 0,048 0,602 -0,034 0,793 0,036 0,702
Prop_EmedDest_Municipio 0,572 0,000 0,455 0,011 0,538 0,000
Inverso_Muills -0,511 0,000 -0,617 0,000 -0,538 0,000
dummy 2000 (variavel omitida por colinearidade) -1,557 0,000
dummy 2001 -1,537 0,000 -0,331 0,000 -1,281 0,000
dummy 2002 -1,279 0,000 0,000 -1,348 0,000
dummy 2003 (variavel omitida por colinearidade) -1,053 0,000
dummy 2004 -1,313 0,000 -0,129 0,113 -0,794 0,000
dummy 2005 -1,025 0,000 0,154 0,077 -0,153 0,271
dummy 2006 -0,758 0,000 0,402 0,000 -0,147 0,265
dummy 2007 (variavel omitida por colinearidade) 0,148 0,263
dummy 2008 -0,128 0,368 1,097 0,000 0,483 0,000
dummy 2009 -0,135 0,316 1,066 0,000 0,199 0,146
dummy 2010 0,166 0,218 1,392 0,000 0,180 0,190
dummy 2011 (variavel omitida por colinearidade) 0,149 0,288
dummy 2012 0,493 0,000 1,810 0,000 13,070 0,000
dummy 2013 0,208 0,138 1,465 0,000 1,465 0,000
dummy 2014 0,159 0,261 1,549 0,000 1,549 0,000
dummy 2015 (variavel omitida por colinearidade)
dummy 2016 0,152 0,292 1,379 0,000 1,379 0,000
dummy 2017 1,153 0,000 1,153 0,000
cons 13,030 0,000 12,130 0,000 12,130 0,000
Observacdes 2.718 2.718 2.718
R-quadrado 0,428
within 0,448 0,445
between 0,406 0,438
overall 0,418 0,428




APENDI CE D - Rotinas no Stata

* ROTINAS NO STATA - Modelos de Regressdes Probit,

Efeitos Aleatdédrios e Correcdo de Seletividade Amostral *

MQO,
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Efeitos Fixos e

/* A rotina a seguir foi aplicada no Stata 14.0 para geracdo dos resultados

desse trabalho e pode ser utilizada para rodar regressdes pelos modelos de

Probit, MQO, Efeitos Fixos ou Efeitos Aleatdrios */

*>> PRIMEIRO PASSO

/*0Obtidos os dados a respeito das Emendas Parlamentares em formato xlsx das

fontes citadas,o primeiro passo foi o tratamento do banco e criacao dos

primeiros paineis referentes as emendas*/

import excel "diretério\Emendas Parlamentares.xlsx",

sheet ("200X")

*Identificando as Emendas com mesmo numero de funcional programdtica

sort FUNC PROG

quietly by FUNC PROG : gen dup = cond( N==1,0, n)

*Criando uma varidvel de identificacgdo das emendas coletivas ou cuja funcional

programdtica se repete

gen Emenda Singular = 1 if CAT AUTOR== "INDIVIDUAL" & dup==

replace Emenda Singular = 0 if Emenda Singular==.
** Organizando o Banco

*Colocar em ordem alfabéca nome do Parlamentar
sort NOM AUTOR

** (Criando a variavel com o numero de emendas

(NEmendas)

*Numero de emendas totais

gen t =1

by NOM AUTOR : egen NEmendas TOTAIS = sum(t)
drop t

*Numero de emendas coletivas

por

sua

caracteristica
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gen t = 1 if Emenda Individual==

by NOM AUTOR : egen NEmendas COLETIVAS = sum(t)
drop t

*Numero de emendas induviduais

gen t = 1 if Emenda Individual==

by NOM AUTOR : egen NEmendas INDIVIDUAIS = sum(t)
drop t

** Proporc¢des

* % da QUANTIDADE Emendas Singulares Executadas (liquidadas)
gen t = 1 if LIQUIDADO~=. & Emenda Singular==

by NOM AUTOR: egen NEmendas Sing LIQ = sum(t)

by NOM_AUTOR: gen Prop NEmendas Sing LIQ =
NEmendas_Sing LIQ/NEmendas SINGULARES

drop t

\

* % do VALOR Emendas Singulares Executadas (liquidadas)

by NOM AUTOR: egen ValorTotal SING = sum(DOTACAO CANCEL REMANEJ) if

Emenda Singular==
by NOM AUTOR: egen LiquidadoTotal SING = sum(LIQUIDADO) if Emenda Singular==

by NOM AUTOR: gen Proporcao EmendasLig SING =
LiquidadoTotal SING/ValorTotal SING

** Criando Dummies de ANO

gen dummy 2000 = 1 if ANO==2000

replace dummy 2000 = 0 if dummy 2000==.
gen dummy 2001 = 1 if ANO==2001

replace dummy 2001 = 0 if dummy 2001==.
gen dummy 2002 = 1 if ANO==2002

replace dummy 2002 = 0 if dummy 2002==.
gen dummy 2003 = 1 if ANO==2003

replace dummy 2003 = 0 if dummy 2003==.



gen dummy 2004 = 1 if ANO==2004
replace dummy 2004 = 0 if dummy 2004==.
gen dummy 2005 = 1 if ANO==2005
replace dummy 2005 = 0 if dummy 2005==.
gen dummy 2006 = 1 if ANO==2006
replace dummy 2006 = 0 if dummy 2006==.
gen dummy 2007 = 1 if ANO==2007
replace dummy 2007 = 0 if dummy 2007==.
gen dummy 2008 = 1 if ANO==2008
replace dummy 2008 = 0 if dummy 2008==.
gen dummy 2009 = 1 if ANO==2009
replace dummy 2009 = 0 if dummy 2009==.
gen dummy 2010 = 1 if ANO==2010
replace dummy 2010 = 0 if dummy 2010==.
gen dummy 2011 = 1 if ANO==2011
replace dummy 2011 = 0 if dummy 2011==.
gen dummy 2012 = 1 if ANO==2012
replace dummy 2012 = 0 if dummy 2012==.
gen dummy 2013 = 1 if ANO==2013
replace dummy 2013 = 0 if dummy 2013==.
gen dummy 2014 = 1 if ANO==2014
replace dummy 2014 = 0 if dummy 2014==.
gen dummy 2015 = 1 if ANO==2015
replace dummy 2015 = 0 if dummy 2015==.
gen dummy 2016 = 1 if ANO==2016
replace dummy 2016 = 0 if dummy 2016==.
gen dummy 2017 = 1 if ANO==2017

replace dummy 2017 = 0 if dummy 2017==.
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*Salvando os dados
save "diretdério\Or¢ Emendas 200X.dta"

* Disso, tratada a amostra, foram montados os paineis usados no primeiro
modelo, com a criacdo das varidveis de interesse a partir das informacdes

disponiveis

*>> SEGUNDO PASSO

/*Tidos os painéis referentes as informacdes de Votacdo e os rferentes as

Emendas Parlamentares

ambos foram incorporados em um painel dUnico, inicialmete por Ano e

posteriormente em um painel unico geral*/
*Organizando o banco pelo cdédigo criado por parlamentar (ID) e sem repeticéo
use "diretério\Orc¢ Emendas 200X", clear

sort ID

quietly by ID : gen dup = cond( N==1,0, n)

drop if dup>1

drop dup

*Incorporando os dados de Votagdo por parlamentar
merge 1:1 ID using "diretério\votacao 200X.dta"
keep if merge==3

drop merge

save "diretoério\Merge I - Or¢ Emendas Votacdo 200X.dta", replace

*>> TERCEIRO PASSO

/* Criadas e tratadas as varidveis para o Primeiro Estdgio, foi entéao
calculado o inverso de Mills utilizado no Segudo estdgio da seguinte maneira:

*/

* Rodar o comenando Probit (com as varidveis dummy de ano e estado
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probit var y var x
* Criar uma probabilidade esperada (Y estimado) para cada observacédo
predict prob linear, xb

* Organizar o banco por cdédigo do parlamentar (ID) e criar a media do Y

ESTIMADO para cada parlamentar

sort ID

by ID: egen media prob linear = mean(prob_ linear)

*Criar as funcdes de distribuicdo normal padrédo (fdp) e cumulativa (fda)
gen fdp = normalden(media prob linear)

gen fda = normal (media prob linear)

*Criar a variavel do Inverso de Mills a partir das funcdes de distribuicéo

gen mills = fdp/fda

*>> QUARTO PASSO

/* Apbs tratamento da amostragem, definicdo e criacdo de varidveis, o
préximo passo fol realizar os testes e rodar os diferentes métodos de

regressdes */
* Definicdo do Painel
xtset ID ANO
* Teste de Heterocedasticidade
reg var_y var_x
hettest
* Teste de Hausman - Efeitos Fixos e Efeitos Aleatdrios
xXtreg var y var x
estimates store fixed
xtreg var_ y var x
estimates store random

hausman fixed random



* Teste de Autocorrelacédo
xtserial var y var x

* Teste F de Chow: roda MQO,
regress var_y var_x

* Teste de Multicolinearidade
regress var_y var_x

vif

valor estard na 32

linha
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