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Introducéo:

O Federalismo Fiscal Brasileiro implantado pela itunigdo Federal de 1988
descentralizou a administracao de recursos, condeddto grau de autonomia aos governos
subnacionais (Souza, 1998). Destaca-se, a parijr alaaumento na participacdo dos
municipios no repasse de verbas federais que vermeodo ha alguns anos.

O enfoque atual sobre o tipo de federalismo fiac®itado no Brasil afirma que este
tem por objetivo diminuir as desigualdades regi®rd®e arrecadagcdo que existem entre os
governos subnacionais. Desigualdade essa, queeoeatre Estados e até mesmo entre
municipios da mesma regiao (Arretche, 2004).

Os mecanismo utilizados para os repasses de recteserais, na tentativa de
diminuir as desigualdades, acabam criando outras. fifiorizam 0s pequenos municipios,
que chegam a receber uma quantidade maior de oscems relacéo percapita, se comparados
aos grandes, numa razao inversamente proporcianaldmero de habitantes (Arretche,
2004).

O sistema cria alguns problemas como o aumentoegandéncia dos pequenos
municipios em relacdo aos recursos federais. Gsepde verbas muitas vezes néo estimula a
adocado de mecanismos eficientes de arrecadacaogstoplguns autores acreditam que esse
fator estimulou a multiplicagdo de municipios nadrapds 1988.

Alguns dos repasses feitos através de fundos coriRiVb(Fundo de Participacdo dos
Municipios) e o FUNDEF (Fundo de Manutencéo e Desleimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério) sdo garantidosvésrae leis especificas e ndo dependem do
partido do prefeito que administra 0 municipio aédo ou de oposi¢do ao governo federal,
pois suas cotas estdo garantidas. Esses tipopaeses sdo chamados de recursos vinculados
e compreendem a maior parte dos recursos repasgatlbsUnido, por volta de 85%,

deixando o orcamento com pouca flexibilidade e gmuca margem de utilizacdo, pelos



governos federal e municipais , para projetos desuaturezas, segundo a prépria Secretaria
de Orcamento Federal

Alguns autores afirmam que esse tipo de alocacd@eadesos melhora a utilizacdo dos
mesmos, pois as decisdes podem ser tomadas lotalpeino governo que conhece de perto
0os problemas. Quanto ao fator de autonomia adguind mesmos afirmam que contribui
para a afirmacdo do federalismo brasileiro, ja descentraliza a tomada de decisdes, tanto
estadual como municipal (Souza, 1998). Uma outmsegiéncia, ainda, € que a esfera
municipal de governo torna-se um dos principaisyegedo desenvolvimento econdmfco

Os municipios também ficam com seus or¢camentosed® tnaneira inflexiveis,
forcando os administradores a buscarem outras fodadinanciamento para seus projetos.
Sem ter acesso as altas cupulas decisérias dongoyexceto aqueles vindos de poucas
grandes cidades), sdo obrigados a procurar umnpamiar que, através de sua rede de
influéncia, possa direcionar recursos através dasndas ao orcamento federal (Bezerra,
1999).

O parlamentar passa a ter uma importante moedaabe pgara seu apoio politico, que
sdo as emendas parlamentares. Os prefeitos fornemesnapoios politicos locais em troca
das verbas federais destinadas pelo orcamentovemdaquela regido. Se a moeda de troca
for bem utilizada, ela pode contribuir para a rigéle do parlamentar. Pereira e Renné (2001)
analisando as emendas parlamentares, afirmam qdepoegados normalmente apresentam
emendas que beneficiam os municipios onde tiveraarmumero de votos.

Algumas vezes, as verbas assim destinadas recetpedestino nobre, uma obra de
grande importancia para a populacdo, como a caéstrde redes de esgoto ou postos de
saude. Mas outras vezes, sao destinos purameitt@adtos, constituindo o que a literatura
académica chama de “paroquialisrho”

O objetivo deste trabalho é analisar as relacdwe engoverno federal, os governos
subnacionais e os parlamentares, institucionalezge#do federalismo fiscal implantado no
Brasil. O foco serdo as emendas propostas peldanpartares da atual legislacdo que
representam os estados do Rio Grande do Sul, S0 ®€®ernambuco na Camara Federal,

ao Orcamento da Unido para 2004, 2005 e 2006. gamalnos, principalmente, as

! Segundo a Secretaria de Orcamento Federal, ifidade do orcamento do Governo Federal é afgtada
dois tipos de restricdes: pelo excessivo grau dewacdo de receitas e pelo elevado nivel de daspes
constitucional e legalmente obrigatérias (SOF, 2003

2 Segundo pesquisa do IETS - IPEA

® O paroquialismo pode ser entendido como a prarlde#politicas de alcance particularista, mas castos
difusos para a sociedade, voltadas para a baseralePara maiores detalhes ver Carvalho, 2003.



destinagbes propostas para essas verbas fedevdstaP, ainda, serem levantados dados
como outros tipos de verbas, como o FUNDEF e o F&iassados ao longo do ano de 2005
aos estados estudados, como exemplo.

O Brasil ainda permanece classificado como um eaisvias de desenvolvimento.
Atualmente com 50,1% do PIRomprometido com a divida publica, os recursosrid
distribuidos aos municipios estdo muito abaixo doessério para o desenvolvimento de
projetos que atendem ao numero cada vez maiorrdaratas da populacéo.

Dentro desse quadro é necessario que a utilizazdiecdrsos provenientes de verbas
captadas pela Unido através de impostos sejamlifstas pela populacdo, buscando o
melhor aproveitamento, evitando desvios e ma atép, principalmente para uso meramente
eleitoreiro. A melhor distribuicdo desses recurdege ser um objetivo constante, visando
atender as demandas da populacdo mais carentévdfussite, com 0s proprios municipios
planejando o destino dos mesmos.

Em regimes democraticos, onde a informacao solomrportamento dos governos €
uma variavel muito valiosa, sdo importantes as yeag que tém por objetivo o
guestionamento sobre a utilizacdo de recursosqu#hlpois ajudam, sobretudo, na prestacéo
de contas governamentais, servindo como fonte ifieentde dados para uma fiscalizacdo
mais efetiva.

Os gastos dos municipios na area social vém aad@mos ultimos anos, em funcdo
da municipalizacédo de certas areas em que o gotedecal, gradualmente, vem se retirando,
como os nhiveis basicos de educacéo, saude e pesggramas de acdo social. O fato de se ter
recursos vinculados € um fator de certeza do reeeiid da verba, o que permite manter a
estrutura de gastos, bem como a sua expansdosattav@vos investimentos, independente
do governo subnacional ser oposicédo ou da basgaile @b governo federal.

Alguns autores como Souza (1999), afirmam guenaodeacia ganha com o sistema
atual, pois a descentralizacdo administrativa tarrestema mais democréatico. O exemplo
mais concreto desse ponto, € que para 0 gerendiardercertos recursos é previsto na lei
regulamentadora, a criacdo de conselhos municipadte o cidaddo e toda a sociedade tém a
oportunidade de participarem, se quiserem.

Quanto aos estudos sobre orcamento no Brasilrfesutmmo Souza (1999) e Rocha
(2002) afirmam que s&o poucos os trabalhos questigaen o Congresso Nacional como

alocador de recursos publicos. Esse fato seria,parte, consequéncia da centralizacéo

* Jornal Valor Econémico, dia 01 de novembro de 2666:/www.valoronline.com.br



politica ocorrida nos governos militares, o quesam#ou a perda de importancia do préprio
Congresso na elaboragéao do orgcamento. Mas atuamemt sendo retomado esse enfoque.

O estudo sobre a elaboracdo e execucdo do orgameahtnente apresenta um certo
grau de dificuldade, pois 0os mecanismos orcamestafo complexos e variam muito.
Bezerra (1999), por exemplo, encontrou duas ddedés principais ao pesquisar 0S mesmos.
Ele destaca que ha dificuldade para se obter irfodes sistematizadas sobre os dados
oficiais do governo e um certo receio por partefdasionarios e autoridades em discutirem
0 assunto (Bezerra,1999, p. 22).

As emendas parlamentares ao orgamento sdo MASripois, as vezes, podem
esconder relagbes ndo muito claras entre parlamsntuas bases locais e empresas, como as
empreiteiras e escritorios de intermediacdo (Baz&f99).

A abordagem inicial de nosso trabalho partira Iders conceitos fundamentais para
entendermos as relagbes contidas no processo e@d#m de recursos pelo Executivo
brasileiro, principalmente sobre as emendas pariaares. Muito importante para o estudo
sdo as relacdes entre o Executivo e o0 Legislatthamando a atencdo para aquilo que
Figueiredo e Limongi (1999) chamaram de Presidésmia de Coalizdo. Esses autores
configuram-se como uns dos pioneiros no estudoadasdes entre esses dois poderes, apos a
promulgacgéo da Constituicdo de 1988 (Rocha, 2002).

O presidencialismo de coalizdo do Brasil, seguRdpieiredo e Limongi (1999), se
caracteriza por um Executivo que domina o procksgslativo, tendo forte poder de agenda.
O presidente conta com o0s meios para induzir orpantares a cooperacdo. A melhor
estratégia para a obtencdo de recursos visandmrage eleitorais, para esses, seria votar
disciplinadamente. Concluiram que, contrariameptej@e afirmavam as teorias correntes,
ndo ha no Congresso Nacional indisciplina part&danem este agindo comwto player
institucional. Os dados empiricos da sua pesq@gelaram uma forte preponderéancia do
Executivo sobre o Congresso e este disposto a @opetando de maneira disciplinada.

Uma das principais maneiras do governo mantersaiplina e garantir votos nas
decisGes no Congresso, seria a execucao das enpantiasentares, a nomeacao para cargos
importantes como presidéncia de estatais entreogusegundo correntes tedricas que
analisam as relagGes entre Executivo e LegislatvBrasil.

Pereira e Mueller (2002) afirmam que a literatw@bre processos decisorios,
principalmente a norte-americana, aponta que osrgos de coalizdo teriam grandes gastos
para manter a disciplina. Mas segundo os mesmaseaytno Brasil, esse custo tem sido

relativamente “barato”, perto do valor do orcametdtal da Unido. As emendas seriam,



entdo, instrumentos para o Executivo controlar acgsso decisorio, criando uma moeda
politica de custo reduzido. Eles fornecem evidéna@enpiricas que o Executivo usa a
execucdo do orcamento como barganha na negociagdapoio do Congresso a sua
governabilidade (2002, p. 267).

Os parlamentares tém sido, atualmente, acusadaesildarem as emendas para a
pratica daquilo conhecido na literatura académicanae midia por clientelismo e
paroquialismo, pois com elas visam atender as deéasade suas bases eleitorais, dando
destinos aos recursos que, muitas vezes, ndo sawhiies e algumas outras sdo alvo de
corrupcgao.

O clientelismo foi definido por Nunes (1997, p) 8mo uma relagdo que repousa
num conjunto de redes personalisticas que incluenpastidos politicos, burocracias e
cligues numa piramide que atravessa a sociedade de bitx@ Ha uma corretagem politica
gue vai dos altos escalbes até as localidades.légjgee apéiam o0 governo teriam acesso
privilegiado aos recursos materiais do Estado. i@lggio vai desde a criacdo de empregos,
até a distribuicdo de favores, como pavimentacdoesteadas, construcdo de escolas,
nomeacao de chefes e outros servicos.

O clientelismo, segundo Nunes (1997), provoca yaialisia nos procedimentos
burocréticos, que eles acabam nao se realizandasenajuda ou “maozinha” daqueles que
tém influéncia no processo. Esse conjunto de relagde caracterizam as redes criadas esta
baseado em contato pessoal e amizade leal (NU@5). 1

O presente trabalho tera como objetivo geral aratiaracteristicas fundamentais do
federalismo fiscal brasileiro, através do dialogoncoutros autores que tenham estudado o
tema. Mais especificadamente, abordaremos, coasidero padrdo atual de repasses de
recursos federais, a natureza das proposicoes rdasdas apresentadas pelos deputados
federais do Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Pernaombda atual legislatura, aos orcamentos
para os anos de 2004, 2005 e 2006.

Para alcancar os objetivos propostos, serdo fpgagquisas na literatura académica
sobre o Federalismo Fiscal Brasileiro, buscanda@amacteristicas do mesmo, bem como,
questbes principais referentes a distribuicdo deurses federais para 0s governos
subnacionais. Também serdo buscados enfoquesasqgbestdo da proposicdo de emendas ao
orcamento e 0 posicionamento dos respectivos autéd®e questdes a cerca das relagbes
Executivo Xx Legislativo serdo analisadas a luz desrias Neo-Institucionalista e

Distributivista.
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As informacgdes orcamentérias vém ganhando espa;partais do Governo Federal
na Internet. Essa ferramenta contribuiu para ordedeamento desse trabalho. A questao da
transparéncia e a informacéo com clareza posaitilé fiscalizacéo por parte da populacéo e
a realizacao de outros estudos como este, poisquisador ndo precisa mais deslocar-se até
a sede do Executivo Federal em busca de documeintimrenacées, como ocorreria se 0
mesmo houvesse sido desenvolvido anos atras.

Serdo buscados dados como a votacdo que os patdaesegalchos obtiveram na
Eleicdo de 2002 por municipio do Rio Grande do S&f Paulo e Pernambuco e as emendas
propostas pelos mesmos aos orgcamentos da Unigandesde 2004, 2005 e 2006. Depois de
coletados os dados, havera uma confrontacdo entreipicipios mais votados e aqueles que
receberam recursos, na busca de alguma correlegée, votos obtidos por municipio X
recursos destinados aos mesmos, via emendas patdaesindividuais.

No capitulo 1 faremos uma anélise do federalisiswaf brasileiro, tracando um perfil
das relacbes entre os entes federados, na tenwdévanostrar a importancia que as
transferéncias de recursos federais ocupam demtrond sistema federativo de grandes
desigualdades, como € o caso brasileiro.

Procuraremos, no capitulo 2 fazer uma introdugiquadro orgcamentario brasileiro,
através de um sintético estudo de como é feitocar®ento da Unido. O capitulo 3 abordara o
debate tedrico acerca do papel e uso das emendasrcamento, observando o
posicionamento de autores com trabalhos importastdse o tema. No capitulo 4
apresentaremos os dados eleitorais coletados, esdasipropostas pelos deputados federais
dos Estados do Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e rRbut® ao Orcamento Federal, suas

analises e resultados.



Capitulo | — O Federalismo Fiscal Brasileiro

11

1.1 - O debate tedrico sobre a desigualdade

Uma das caracteristicas mais marcantes da FedeBxg&ileira € a desigualdade
interna e que estd presente em todas as areas alesdmomica, estendendo-se a politica,
social, populacional e outras. Areas do pais comsudeste apresentam altos indices de
desenvolvimento humano, enquanto outras como oestadém indices muito reduzidos.
Essa caracteristica ocasiona determinados tiposrdktos entre os entes federados, caso que
ocorre, por exemplo, com a guerra fiscal e a lotafgtias dos recursos federais transferidos.

Em nosso trabalho daremos énfase a questao ecanémadailitica, devido ao tema do mesmao.

Em relacédo a questéo da desigualdade populactenads a seguinte distribuicao:

Tabela 1 — Distribuicdo da populacao brasileira,gvandes regides

Regido N de habitantes % da populacdo
Sudeste 76.282.758 42,62
Nordeste 49.833.207 27,84
Sul 26.299.387 14,69
Norte 14.049.222 7,85
Centro-oeste 12.520.732 7
Total 178.985.306 100

Fonte: IBGE, 2003, Diretoria de Pesquisas, Coadan de Populacdo e Indicadores Sociais.

Partindo inicialmente dos dados sobre a desigualdampulacional, observamos

consequéncias muito sérias dessa para a fedeRmaexemplo, a distor¢cdo na representacao
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dos estados na Camara Federal, dando pesos digtari@ o voto de cada cidadéo. Esse fator
permite que estados mais fracos economicamentagaomsincluir questdes préprias na
agenda do Congresso. Resultado da fixacao, pelsti@igdo de 1988, do numero maximo e
minimo de deputados por estado e pela ndo revisdluxb de habitantes e crescimento da
populacao, entre outros. (Nicolau, 1997).

Muitas outras consequéncias que prejudicam a pofuldiretamente séo sentidas de
maneira objetiva. Regibes com populacdes menoreativedade econdmica menos
desenvolvida, acarretam menores capacidades deadagiio de tributos, reduzindo a
capacidade de oferta de servigos publicos, beno@mmualidade dos mesmos. Segundo a
pesquisa de Bremaeker (198gud Souza, 2002) constatou que, no Nordeste, maiDte 2
municipios ndo tém possibilidade de arrecadar sesuproprios, devido a inexisténcia de
atividade econdmica significativa e no tamanho da populacdo pobre. Outro trabalho
citado pela mesma autora é de Samuels (2002), gsamue quase 75% dos municipios
brasileiros arrecadam menos de 10% da sua redait@anpostos e que cerca de 90% dos
municipios com menos de 10.000 habitantes dependease que em 100% das
transferéncias de FPM e de ICMS.

Analisando a situacao através da dimensdo demmgratdemos concluir que tanto a
distorcdo causada pela sobre-representacdo quaptejuizo dos servi¢cos publicos, sédo
fatores que prejudicam o jogo democratico. O primpgiorque contraria o principio do “um
homem, um voto”. O segundo porque nem todos osl&matém o direito e 0 mesmo acesso
a todos os servigos publicos.

Por outro lado, encontramos alguns autores quenafir que nos ultimos anos, o
Brasil tem se tornado mais “federal”, com isso ttmpmais democratico, em consequéncia
da promulgacdo da Constituicdo de 1988, emboranuge$ da descentralizacdo estejam
surgindo. E o caso de Souza (1998), que afirma guexperiéncia brasileira de
descentralizacdo politica e tributaria contribuipa consolidacdo da democracia no pais, pois
de uma maneira ou outra, tem forcado o governordéde negociar com as esferas
subnacionais a implementacédo de politicas pubhe&sonais. Surgem, assim, novos atores
no cenario politico nacional e varios centros déepaue competem entre si. O exemplo mais
recente foi o atraso na votagdo do Orcamento dadude 2006, causado por um impasse
entre o governo federal e governadof@s.governadores cobravam o repasse total de R$ 5,2
bilhdes, 0 mesmo do ano passado. Pelo acordo,tgamarmais R$ 500 milhdes, que serao

somados aos 3,4 bilhdes ja previstos na propogamantaria. O repasse do montante
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restante, de R$ 1,3 bilh&o, esta condicionado aweato da arrecadacidas os resultados
da descentralizagdo sdo heterogéneos para os ®stielodo as grandes desigualdades
regionais.

De acordo com a literatura que trata o federalispawa existéncia de um sistema
federal, devemos ter um certo grau de cooperag@tccaentre o governo federal e as demais
esferas da federagcdo. Num sistema descentralizado se quer do brasileiro, a coordenagao
do governo federal é extremamente importante. @ré#idmo apresenta diversas razdes de
existéncia, sempre relacionados com os objetivgsaibem que esta aplicado. Na opinido de
Souza (1998), o federalismo brasileiro sempre fminda hoje, continua sendo, uma forma de
acomodacdo das demandas das elites com objetivifstacdes, amortecendo as enormes

disparidades regionais.

1.2 — Os Efeitos Redistributivos do Federalismo Feal Brasileiro

Uma das maneiras do federalismo diminuir as didpeds regionais tem sido através
da adocao de mecanismos de equalizagéo fiscab, mantaxacdo quanto na realocacao dos
recursos captados. Desde 1946 o sistema fiscalldm@sesta voltado para melhorar o
equilibrio horizontal e vertical das receitas pcdodi, através da distribuicdo da receita
nacional das regidbes mais desenvolvidas para assr@asenvolvidas, principalmente pelas
transferéncias constitucionais como o Fundo dedjm¢éao dos Estados (FPE) e do Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) (Souza, 1998).

Mas, neste ponto, ha uma das limitacées dos mecaside equalizacdo. Cria-se uma
dependéncia dos estados mais fracos economicamentelacdo aos mais desenvolvidos.
Quando a economia destes sofrem retracdo, os oscpessiveis de serem transferidos aos
menos desenvolvidos também vao sofrer uma dimiougdos efeitos econdmicos séo
sentidos pelos mesmos.

As relacdes fiscais e econdmicas entre o govezderél e os estados também séo
marcadas por enormes diferencas. Podemos obserpartieipacdo das grandes regides

brasileiras na economia através da tabela abaixo:

> Jornal “Estado de S&o Paulo”, 18 de abril de 2p66Eduardo Kattah.
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Tabela 2 - Participacdo das Grandes Regifes Brasileo PIB do pais

Regido % de Participacao no PIB
Norte 5%
Centro-Oeste 7,5 %

Nordeste 13,8 %
Sul 18,6 %
Sudeste 55,2 %

Fonte: Contas Regionais do Brasil 2003. IBGE, idnia de Pesquisa,
Coordenacao de Contas Nacionais.

Em varios trabalhos sobre o federalismo brasila@r&onstituicio de 1988 aparece
como um marco da mudanca do sistema tributario.o@ rsistema adotado desde entao,
apresenta como maior caracteristica a descengatizéendo aumentado as transferéncias de
recursos para 0s municipios e consequentemerapaaidade de gasto dos mesmos. Mas ele
tem apresentado algumas complexidades, como aaob@stnudanca dos impostos e 0s

aumentos frequientes das aliquotas ( Souza, 1998).
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Capitulo Il — O Orcamento da Uniéo

2.1 - O Sistema Orgcamentério Brasileiro

O orcamento publico é o instrumento por meio dd qugoverno estima as receitas
que ir4 arrecadar e fixa os gastos que esperaaediirante o ano. Trata-se de uma peca de
planejamento, no qual as politicas publicas sesosdao analisadas, ordenadas segundo sua
prioridade e selecionadas para integrar o planagde do governo, nos limites do montante
de recursos em condi¢cdes de serem mobilizadosfiparciar tais gastos. A Constituicdo
Federal de 1988 atribui ao Poder Executivo a resggmhdade pelo Sistema de Planejamento
e Orcamento que tem a iniciativa dos projetos dgue constituem o Orcamento Geral da
Unido.

O sistema or¢camentério brasileiro é composto nésrihstrumentos principais: a Lei
Orcamentéaria Anual (LOA), a Lei de Diretrizes Organtarias (LDO) e o Plano Plurianual
(PPA). O Plano Plurianual, que vigora por quatrosarestabelece diretrizes, objetivos e
metas da administracdo federal para as despesaspital e os programas de duracéo
continuada, veiculando, portanto, um planejamertonédio prazo. Ja a LDO é elaborada
anualmente e objetiva detalhar as metas e priggdadth administracdo para o ano
subsequente e orientar a elaboracdo da lei orcareerdnual. A partir dos parametros
definidos pela LDO e em consonancia com a programdg PPA, a LOA estima as receitas
e fixa as despesas de toda a administracdo plbdeaal para o ano subsequente. O sistema
orcamentério brasileiro esta definido nos arts. 4@%9 da Constituicdo Federal e 0 mesmo
possui trés importantes dimensdes, todas de istergiseto para a sociedade, segundo o
proprio Senado Brasileiro.

A primeira, é a dimenséo juridica: o orcamentolipaltem carater e forca de lei, e
enquanto tal define limites a serem respeitadogspgbvernantes e agentes publicos — no
tocante a realizacdo de despesas e a arrecadagécedas. A elaboracdo e a aprovacao do
orcamento publico seguem o processo legislativalideussdo, emenda, votacdo e sansao
presidencial como qualquer outra lei.

A segunda, é a dimensdo econdmica. O orcamentticpué basicamente o

instrumento por meio do qual o governo extrai ressirda sociedade e os injeta em areas
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selecionadas. Esse processo redistributivo ndouéonelo ponto de vista da eficiéncia
econdmica e da trajetéria de desenvolvimento degdoprazo. Tanto os incentivos
microecondmicos e setoriais, quanto as variaveisreeaondmicas relativas ao nivel de
inflacdo, endividamento e emprego na economia déstathente afetados pela gestao
orcamentaria.

A terceira, a dimensao politica: € o corolario dimensdo econbmica. Se o
orcamento publico tem um inequivoco carater rabigivo, o processo de elaboracéo,
aprovacdo e gestdo do orcamento embute necessatéarperspectivas e interesses
conflitantes que se resolvem em Uultima instanciadmbito da ac¢do politica dos agentes
publicos e dos inUmeros segmentos sociais.

Essas trés dimensdes revelam que, em sentido ampkistema orcamentario
brasileiro compde-se ndo apenas de leis — comdaagmeencionadas acima — mas de todo
um arcabouco institucional composto de varios efease agentes politicos e entidades dos
trés Poderes; as relacbes entre esses agentesgitose® e segmentos organizados da
sociedade; e as regras formais e informais queptiisam essas relacfes e normatizam o
processo decisério em torno do orgcamento publico.

Em poucas areas das politicas publicas os proxigiemocraticos podem revelar-se
tdo claramente quanto na area do orcamento pulpli®,0 processo orgcamentario permite a
segmentos organizados da sociedade acompanharemodie ativo e informado o mesmo,

caso desejem fazé-lo.

2.2 — Principios Orcamentarios Basicos

Existem principios basicos que devem ser seguidos pelaboragdo e controle do
orcamento, que estdo definidos na Constituicad,ena® 4.320, de 17 de marco de 1964, no
Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes OrcameasariA Lei n° 4.320/64 estabelece os
fundamentos da transparéncia orcamentaria (&)t. "2 Lei do Orcamento contera a
discriminagéo da receita e despesa, de forma amuiar a politica econdmico-financeira e o
programa de trabalho do governo, obedecidos ogipms da unidade, universalidade e

anualidade".
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* Principio da Unidade

Cada esfera de governo deve possuir apenas umant@nfundamentado em uma uUnica
politica orcamentaria e estruturado uniformemehgsim, existe o orcamento da Unido, o
de cada Estado e o de cada Municipio.

» Principio da Universalidade

A Lei orcamentaria deve incorporar todas as rexeftadespesas, ou seja, henhuma
instituicdo publica deve ficar fora do orcamento.

* Principio da Anualidade

Estabelece um periodo limitado de tempo para as\a&stas de receita e fixacdo da
despesa, ou seja, o orcamento deve compreenderiadgpede um exercicio, que
corresponde ao ano fiscal.

2.3 — Modelo Constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 previu a existéni@a3 instrumentos basicos para
definir o modelo de integragéo entre planejamerdizamento: a lei do plano plurianual, a lei
de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentanalan

A Lei do Plano Plurianual (PPA) € uma lei ordindeditada a cada quatro anos e,
segundo dispbe o 8§ 1° do art. 165 do texto coosiital, “...estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metasadainistracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes @paelativas aos programas de duracdo
continuada”.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), por sua,vé uma lei ordinaria com
validade apenas para um exercicio. De acordo c8M2%do art. 165 do texto constitucional,
a LDO “compreendera as metas e prioridades da astraigéio publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeirgesjilente, orientara a elaboracédo da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteracOekegislacdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeirasuerfto”.

A Lei Orcamentéria Anual (LOA) é igualmente umadeiinaria que estima a receita
e fixa a despesa da Unido com validade para cagtaieio fiscal. Conforme o 8§ 5.° do art.

165 da Constituicdo, essa lei deve conter trésy@gtos: o orcamento fiscal, o orcamento da
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seguridade social e o orcamento de investimentoedgzesas estatais. Os dois primeiros
orcamentos envolvem toda a programacédo de gas®$dderes da Unido, seus fundos,
autarquias e fundacdes. Resumindo, abrange todanmiatracdo publica, direta e indireta.

O orcamento de investimentos das empresas estataitem a previsdo de
investimentos das entidades em que a Unido, dmetadiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto. Os orcamentssdi e da seguridade social listam todos os
gastos da Unido, como, por exemplo, os destinadosirautencdo da maquina publica, os
desembolsos com saude, educacao, defesa, espadas, beneficios previdenciarios, folha
de pessoal, juros da divida etc., bem como todascaitas que sdo esperadas para serem
arrecadadas.

Pela andlise conjunta desses trés instrumentos;luc@® que a concepcao do
processo de planejamento e orcamento no Brasiemordo PPA, a LDO e a LOA uma
atuacéao integrada, que pode ser resumida: o PRBedste o planejamento de longo prazo,
por meio dos programas e agdes de governo, engadd@A fixa o planejamento de curto
prazo, ou seja, materializa anualmente as acoesgeamas a serem executados por meio de
projetos, atividades e operacdes especiais. A lgdDsua vez, cabe o papel de estabelecer a
ligagdo entre esses dois instrumentos, destacanddRA os investimentos e gastos
prioritarios que deverdo compor a LOA, e definir ragras e normas que orientam a
elaboracao da lei orcamentaria que ir4 vigoranmoagcio seguinte ao da edigcéo da LDO.

2.4 — Processo de elaboragao e apreciacao

A Lei Orcamentaria € uma lei de iniciativa do Po@secutivo. O projeto de lei
devera ser encaminhado ao Legislativo até o dide3dgosto de cada ano. Tal projeto sera
apreciado conjuntamente pelas duas Casas do Csagkerional, cabendo & Comisséo
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaliza€dO examinar e emitir parecer sobre
o referido projeto. Esta Comisséo € composta pgra8kmentares, sendo 21 Senadores e 63
Deputados Federais.

A forma constitucional prevista para a atuacdo amgfesso Nacional, em sua
participacdo na elaboracédo do orcamento, da-seeirde emenda ao referido projeto de lei.
O objetivo de proposicdo das emendas seria o apmafeento, pelos parlamentares, da

proposta or¢camentaria encaminhada pelo Poder BExecuisando uma melhor alocacdo dos
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recursos publicos, mas somente na pequena parealamihada “Investimentos”. Desse

modo, identificam as localidades onde desejam gjamsexecutados 0s projetos ou inserem
novas programacdes com o objetivo de atender asartks das comunidades que
representam.

No Congresso, deputados e senadores discutem nssgonMista de Or¢camentos e
Planos a proposta enviada pelo Executivo, fazemadificagbes que julgam necessario
através das emendas e votam o projeto. A Constifudetermina que o orcamento deve ser
votado e aprovado até o final de cada Legislatura.

O diagrama a seguir ilustra o inter-relacionamesritre os diversos instrumentos

legais que compdem o ordenamento juridico dos plarm¢amentos:

CONSTITUIGAO FEDERAL 1988 - SISTEMA
PLANEJAMENTO-ORCAMENTO

ity

LEI COMPLEMENTAR DAS FINANGAS PUBLICAS

!
“ PLANO PLURIANUAL - PPA <
!
> LEIDE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS -LDO <
!

3 LEIORCAMENTARIAANUAL ¢—

1 # *

ORGAMENTO DE OREgﬂiETD Dggéﬂ:gﬁ-gn
INVESTIMENTO =

ELAB. AOFF/EZSH

Quadro 1 — Inter-relacionamento entre os instruogedods planos e orgamentos

Fonte: Cartilha do Orcamento 2004 — Senado FedeZainsultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Cantrol
CONORF - Brasilia, maio de 2004.
Disponivel em http://www.senado.gov.br/sf/lorcamésisbema/CARTILHA2004.pdf
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2.5 — Emendas Parlamentares

As emendas parlamentares sdo sujeitas a restrd@®ediversas ordens. A norma
constitucional, dada pelo art. 166, § 3.°, estakebs regras fundamentais para a aprovagao
de emendas parlamentares ao projeto de lei orcanmeeanual, quais sejam: 1°) ndo podem
acarretar aumento na despesa total do orcamemenas que sejam identificados erros ou
omissdes nas receitas, devidamente comprovados;adffigatéria a indicacdo dos recursos a
serem cancelados de outra programacéo, j que imoema as emendas provocam a insergao
ou 0 aumento de uma dotacdo; 3°) ndo podem setoalgecancelamento as despesas com
pessoal, beneficios previdenciarios, juros, tra@sf@as constitucionais e amortizacdo de
divida; e 4°) é obrigatéria a compatibilidade deeeda apresentada com as disposi¢cfes do
PPA e da LDO

As emendas parlamentares obedecem a dois niveistelwencdo: as emendas
individuais e as coletivas. As individuais podermgit um maximo de 20 emendas por
parlamentar e tém um limite definido de recursascéletivas se subdividlem em emendas de
bancadas estaduais (de 18 até no maximo de 23 ameratiando de acordo com 0 numero
de parlamentares por bancada); emendas de bamegdasis (até 2 emendas por bancada) e
emendas de comissdes permanentes do Senado e daaCGire Deputados (até 5 emendas
por comissao).

A Resolucdo n.° 01/2001 prevé também a edicdo ateialm Parecer Preliminar,
votado pela CMO logo apo6s a chegada do Projetoede@kcamentaria Anual (PLOA) ao
Congresso, onde sao definidas normas adicionasemsobservadas pelos parlamentares no
processo de intervencao no PLOA. Por exemplo, edealPreliminar para 2004 fixou em R$
2,5 milhdes o maximo de recursos que podem seanddscem emenda individual de cada
parlamentar. Para as emendas coletivas ndo hé lilmivalor.

2.6 — Créditos Adicionais

Durante a execucéao, o orcamento pode ser retifiesando a atender a situacdes nao

previstas na época de sua elaboracdo. O instruméhtado para tal retificacdo € o crédito

® Esta é uma regra que tem um destaque especkingaiz o parlamentar a apresentar emendas qieneste
acordo com as intencdes do Executivo em destirhase



21

adicional, que por definicdo legal, é a autorizagi® despesa ndo computada ou
insuficientemente dotada na Lei do orgcamento.

Os créditos adicionais classificam-se em supleanest especiais e extraordinarios.
Os creéditos adicionais resolvem duas situacOessics de imprevisdo na elaboracéo
orcamentaria: na primeira, o orcamento contém ditor@adequado, mas a dotacao respectiva
apresenta saldo insuficiente para atendimento geedas necessarias (crédito suplementar);
na segunda ndo existe o crédito orcamentario garaler as despesas a serem realizadas
(crédito especial e extraordinario). A diferencareeros dois esta na finalidade. O crédito
especial visa a atender despesas para as quaisnaoleonta com crédito especifico, o
extraordinario, a atender despesas imprevisiveiggentes, como as decorrentes de guerra,

comocao interna ou calamidade publica.

2.7 - Transferéncias Constitucionais

As Transferéncias Constitucionais sédo parcelasredeirsos arrecadados pelo
Governo Federal pertencentes aos estados, aot®isaderal e aos municipios, conforme
estabelecido na Constituicdo Federal (C.F). Ascpais transferéncias constitucionais sao
aquelas de que trata o art. 159 da C.F.: O Fund®adeipacdo dos Estados (FPE); o Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM); os FundosFomanciamento das Regifes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste (FNO, FNE e FCO) e o IPbE&acao (FPEX).

A partir de 1988 tornou-se obrigatéria também glamtacdo do Fundo de
Manutengcdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamentdé Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF). As receitas que constituem os fundosatggypacao, os fundos de financiamento
e o IPI-Exportacéo séo parcelas de arrecadacédddigo Imposto sobre a Renda e Proventos
de Qualquer Natureza (IR) e do Imposto sobre Posduhdustrializados (IPI), nos

percentuais da tabela:
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Tabela 3 — Constituicdo das Transferéncias Congiitais

FUNDO IR IPI
FPE * 21,5% 21,5%
FPM * 22,5% 22,5%
FNE 1,8% 1,8%
FNO 0,6% 0,6%
FCO 0,6% 0,6%
FPEX ** - 10,0%

* 15% S&o destinados ao FUNDEF

**Cada estado deve entregar 25% do valor recebao raspectivos municipios, observados os
critérios estabelecidos na Constituicdo Federal.

Fonte: “ O que vocé precisa saber sobre transfa€reonstitucionais” Secretaria do Tesouro
Nacional — Fevereiro 2005

Disponivel em http:// www.tesouro.fazenda.gov fonfgnanuais/fpm.pdf

O montante do Fundo de Participacdo dos EstadeB)(E calculado pela aplicacéo
simples do percentual de 21,5% sobre a arrecadagida do IR e do IPI. O valor da cota
deste Fundo de Participacdo para cada unidade diaa€do é calculado de acordo com os
coeficientes estabelecidos no Anexo da Lei Comphtanan® 62, de 28 de dezembro de 1989,
multiplicando-se o valor do FPE total pelo coefiteeindividual, definido pela mesma lei. Do
valor total do FPE, 85% vao para os estados da@eedlorte/Nordeste/Centro-Oeste e 15%
vao para os estados das regides Sudeste/Sul. Qlemac cota individual de cada Estado e
do Distrito Federal é o Banco do Brasil, com basenontante informado pela Secretaria do
Tesouro Nacional e nas informacdes recebidas dmfial de Contas da Unido (TCU).

O montante do Fundo de Participacdo dos Municigi#3M) é calculado pela
aplicacdo simples do percentual de 22,5% sobreegaatacdo liquida do IR e do IPI. Do
montante do FPM, 10,0% pertencem as Capitais, 8Gpdencem aos municipios classe-
interior e o restante, 3,6% constituem o FPM-Resadistribuidos entre os municipios do
interior.

A definicdo dos coeficientes dos municipios competd CU, conforme o paragrafo
anico do art. 161 da Constituicdo Federal, com bese populagbes de cada municipio
brasileiro, divulgadas pela Fundacao Instituto Beae de Geografia e Estatistica — IBGE.

De posse dos dados populacionais divulgados B&& le observando a legislacdo em
vigor, o TCU atribui a cada municipio um coeficeimdividual de participacdo determinado

de acordo com as faixas de habitantes previstaBaweto-lei 1881/81. Do FPM total,
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35,22% sao destinados aos municipios da regidoeNit®d31,22% aos municipios da regiao
Sudeste, e o restante 33,56%, aos municipios dé®esaNorte, Centro-Oeste e Sul.

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Engsindd&mental e de Valorizacéo
do Magistério (FUNDEF) € um fundo de natureza daihtanstituido no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, com a finalidade @&sigh de financiar projetos e programas do
ensino fundamental, criado pela EC ° 14/96 e regemdado pela Lei 9.424/96. Foi
implantado automaticamente em todos os estadog, &nicipios, a partir de 1° de janeiro
de 1998 e opcionalmente, no Estado do Para, em. ®FUNDEF é constituido de, pelo
menos 15% das seguintes receitas:
 FPM/FPE
e |IPI-EXportacao
* L.C. n°87/96, Desoneracgao das Exportacdes (Ledikan
e ICMS Estadual

» Complementacdo da Unido, quando ndo se atingitoo ranimo.

Os repasses séao feitos de forma automatica, patascespecificas dos estados, DF e
municipios, abertas para essa finalidade e mamidd@anco do Brasil. As parcelas oriundas
do FPM/FPE, ICMS-Desoneracdo (L.C. n° 87/96) ser&ditadas pela Unido. Também a
parcela da Complementacdo, quando necesséria,cestdada pela Unido. As parcelas
pertinentes ao ICMS-Estadual e ao IPI-Exportacaddoséransferidas diretamente pelos
Estados.

A distribuicdo dos recursos é feita através deicieete individual de participacéo
estabelecido pelo MEC, calculado com base no nuakeralunos da primeira a quarta e da
quinta a oitava séries do ensino fundamental, cwdados anualmente nas escolas
cadastradas das respectivas redes de ensino.

O controle e a fiscalizacdo das transferénciastitocisnais séo feitos pelo TCU,
orgéo auxiliar do Congresso Nacional, que alémethr pela correcdo dos valores repassados
pela Unido a estados, Distrito Federal e municjgazscumprir 0s prazos legais para entrega
desses recursos, e também pelos Tribunais de Gimtastados.

Para executar o trabalho de controle e fiscalizagé® transferéncias, além de
auditorias perioddicas nos sistemas utilizados nbitégnado Ministério da Fazenda e no Banco
do Brasil, sdo realizados, também, exames nos d#mtwos elaborados decendialmente

pela Secretaria do Tesouro Nacional.
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Segundo a Secretaria de Orcamento Federal, a ami@iflexibilidade alocativa dos
recursos or¢camentarios € de grande importanciasgaaaaliar a capacidade do poder publico
de intervir na economia. No caso do governo biiasjl@ flexibilidade é afetada por dois
tipos de restricdes: pelo excessivo grau de vigéolade receitas e pelo elevado nivel de
despesas constitucional e legalmente obrigatoEasas restricdes reduzem a flexibilidade
alocativa da politica fiscal para atender outrasatelas da sociedade.

No primeiro caso, o grande volume de receitas Vauas provoca rigidez
orcamentaria na medida em que estas ndo podemtikeadas para financiar despesas
diferentes daquelas para as quais forma criadasegiinda restricdo seria 0 crescimento
continuo das despesas de execucdo constituciooal legalmente obrigatérias. O que
prejudica sobremaneira a flexibilidade da polifisaal. Verifica-se as despesas com pessoal
e encargos sociais cresceram significativamente €805 e 2002.

A seguir temos trés tabelas com os valores repass@@las transferéncias
constitucionais para os Estados do Rio Grande tdP8tnambuco e Sao Paulo, ao longo do
ano de 2005. Na tabela 4.4 temos a relacédo peacdpitrecursos transferidos a esses trés
estados. Através dela podemos visualizar o desieqaihas transferéncias de recursos para

0s estados estudados.

Tabela 4.1 - Transferéncias Constitucionais aodesti® Rio Grande do Sul, ano de 2005

Més FPE IPI-EXP FUNDEF LC 87/96 CIDE FEX Total
1 53.555.854,20 25.638.723,63 87.940.738,21 18.142.805,88 21.446.932,68 4.226.062,50 210.951.117,10
2 46.882.443,97 21.830.247,02 65.734.672,85 18.142.805,88 0,00 4.226.062,50 156.816.232,22
3 44.962.942,44 21.832.079,45 105.855.659,47 18.142.805,88 0,00 4.226.062,50 195.019.549,74
4 48.817.064,86 25.265.379,65 95.072.793,62 18.142.805,88 20.725.974,82 4.226.062,50 212.250.081,33
5 55.101.059,55 24.641.391,63 94.982.684,49 18.142.805,88 0,00 4.226.062,50 197.094.004,05
6 53.384.134,18 20.465.969,74 97.408.331,39 18.142.805,88 0,00 4.226.062,50 193.627.303,69
7 43.837.153,52 20.851.414,91 91.329.773,91 18.142.805,88 21.852.730,60 4.226.062,50 200.239.941,32
8 45.101.446,21 25.795.398,60 94.921.184,69 18.142.805,88 0,00 4.226.062,50 188.186.897,88
9 37.673.737,67 25.291.942,72  98.881.643,57 18.142.805,88 0,00] 4.226.062,50 184.216.192,34
10 43.626.089,00 27.365.147,05 107.568.402,23 18.142.805,88 21.808.153,94 4.226.062,50 222.736.660,60
11 52.736.164,35 28.326.580,67 101.431.250,51 18.142.805,88 0,00] 4.226.062,50 204.862.863,91
12 73.936.453,38 31.536.389,18 133.060.707,03 18.142.805,88 0,00] 35.096.175,00 291.772.530,47

Total | 599.614.543,33 298.840.664,25 1.174.187.841,97 217.713.670,56 85.833.792,04 81.582.862,50 2.457.773.374,65

Fonte: Tesouro Nacional. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_munisifriansferencias_constitucionais.asp
Valores X R$ 1,00.
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Tabela 4.2 - Transferéncias Constitucionais aodesti@ Pernambuco, ano de 2005

Més FPE IPI-EXP FUNDEF LC 87/96 CIDE FEX Total
1 156.933.117,47 996.230,74 31.988.540,61 2.683.455,32 12.109.268,1% 388.237,50 205.098.849,79
2 137.378.223,1H 848.246,74 31.040.628,1% 2.683.455,32 0 388.237,5Q 172.338.790,86
3 131.753.565,19 848.317,92 33.495.673,28 2.683.455,32 0 388.237,50 169.169.249,21
4 143.047.184,8Y  981.723,93 31.555.680,42 2.683.455,32 10.929.171,67 388.237,50 189.585.453,70
5 161.460.986,48  957.477,99 35.317.139,1%5 2.683.455,37 0| 388.237,50 200.807.296,40
6 156.429.931,44 795.235,71 32.667.704,54 2.683.455,32 0 388.237,50 192.964.564,51
7 128.454.699,61 810.212,7 30.106.608,06 2.683.455,32 11.523.329,84 0| 173.578.305,59
8 132.159.418,60 1.002.318,59 33.040.783,18 2.683.455,37 0| 776.475,00 169.662.450,69
9 110.394.226,48  982.756,06§ 28.287.445,57 2.683.455,37 0 0| 142.347.883,43
10 127.836.223,58 1.063.313,48 31.504.580,30 2.683.455,32 11.499.823,79 0| 174.587.396,42
11 154.531.204,80 1.100.671,43 36.801.961,34 2.683.455,32 0 388.237,5Q0 195.505.530,39
12 216.653.777,54 1.235.968,62 45.869.478,48 2.683.455,37 0| 5.226.525,00 271.669.204,96
Total| 1.757.032.559,16 11.622.473,92 401.676.223,08 32.201.463,84 46.061.593,4% 8.720.662,50 2.257.314.975,95
Fonte: Tesouro Nacional. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_munisifriansferencias_constitucionais.asp
Valores X R$ 1,00.
Tabela 4.3 - Transferéncias Constitucionais aodestie Sdo Paulo, ano de 2005
Més FPE IPI-EXP FUNDEF LC 87/96 CIDE FEX Total
1 22.743.270,85 35.663.031,03 422.027.354,5% 56.249.876,2% 57.642.756,00 1.976.231,29 596.302.939,6]
2 19.909.310,35 30.365.504,4% 357.908.633,4%5 56.249.876,21 0| 1.976.231,25 466.409.615,7%
3 19.094.166,16 30.368.053,3¢ 436.792.424,74 56.249.876,25 0 1.976.231,25 544.480.958,76
4 20.730.875,19 35.143.715,88 411.611.476,09 56.249.876,2% 57.119.195,61 1.976.231,29 582.831.476,9]
5 23.399.464,74 34.275.759,09 467.634.386,72 56.249.876,24 0| 1.976.231,29 583.536.236,14
6 22.670.347,48 28.467.817,84 372.065.813,32 56.249.876,24 0| 1.976.231,2 481.430.450,3]
7 18.616.083,58 29.003.965,57 405.740.268,8%5 56.249.876,2% 60.224.448,03 1.976.231,2% 571.811.505,7
8 19.152.983,80 35.880.963,29 462.332.394,02 56.249.876,25 0 1.976.231,25 575.592.975,2
9 15.998.699,57Y 35.180.664,64 377.921.356,5% 56.249.876,25 0 1.976.231,2% 487.327.751,4
10 18.526.451,94 38.064.456,84 424.843.039,28 56.249.876,2% 60.101.598,18 1.976.231,25 599.761.855,8
11 22.395.177,66 39.401.794,77 454.412.637,38 56.249.876,2" 0| 1.976.231,2 574.436.012,6]
12 31.398.188,14 43.687.505,24 461.501.211,27 56.249.876,2% 0| 74.009.868,7% 666.846.649,6%
Total | 254.635.019,46 415.503.232,005.054.790.996,17674.998.515,00235.087.997,82 95.748.412,5( 6.730.768.428,2

Fonte: Tesouro Nacional. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_munisifriansferencias_constitucionais.asp
Valores X R$ 1,00.

Tabela 4.4 — Comparacao entre os montantes tratesexos trés estados estudados

Estados Valores totais * Populacao (h) Relacéo Pagita
Séo Paulo 6.730.768.428,20 37.032.403 181,75 R$/h
Rio Grande do Su 2.457.773.374,95 10.187.79§ 2R&h
Pernambuco 2.257.314.975.95 7.918.344 285,1 R$/h
* X R$ 1,00

Fonte: Tesouro Nacional, elaborada pelo autor.
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2.8 - A importancia das comissoes

A Constituicdo Brasileira atribuiu competéncia gparma comissdo apreciar as
matérias de natureza orcamentaria, a CMO ( Comigssta de Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscalizacao ), composta de deputados e seng@dote$66 da CF).

Pela Constituicdo, sdo demais atribuicbes da c@misexaminar e emitir parecer
sobre as contas apresentadas anualmente pelodptesadh Republica, acompanhamento e
fiscalizacdo orcamentarios, receber e omitir parsobre as emendas aos projetos de lei de
natureza orcamentaria e demais matérias considedadsua competéncia.

A Constituicdo estabelece que as emendas parlaresrgerdo apresentadas na CMO,
que sobre elas emitird parecer e depois serdo iag@ascpelo plenario do Congresso. A
indicacdo dos componentes da CMO ¢ feita pelosdpare ndo existem critérios para o
tamanho da bancada estadual nesta.

Para determinar a importancia das comissfes edas que se montam no momento
da elaboracdo do orcamento, Souza (2003) investgwno as bancadas dos Estados
processam e negociam as emendas ao orcamento o @alCMO, durante o periodo de
1995-1999. Ela observou que na CMO, a disputa @oursos federais € o momento mais
visivel da elaboragdo orcamentaria. Pois com alligad de ajuste fiscal, existem menos
recursos disponiveis a serem distribuidos, com @asoonflitos na CMO também se tornaram
mais intensos.

As constantes mudancas na estrutura da CMO irgidel pelos proprios
parlamentares passaram a estimular a cooperag&oosnnembros de partidos diferentes que
representam seus estados e até mesmo entre padessaieitos por outros estados.

O argumento de Souza, é que as emendas ao orcamedlgtem as disputas
territoriais por recursos federais (p.352). A CM@ita o poder individual dos parlamentares,
pois ha medidas que estimulam a cooperacgdo, imelusntre parlamentares de estados
diferentes. Além disso, 0 processo decisério detdr&MO permite absorver demandas dos

partidos que ndo integram a coalizdo governistalasat.
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Capitulo 1lI- As Relacbes entre Executivo e Legislativo e as Endas
Parlamentares

O papel que as emendas parlamentares desenvdieemcomo sua funcdo, podem
ser compreendidos a partir do ambiente politicajgesao produzidas, o qual é definido pelo
tipo de relacéo existente entre os poderes Execathegislativo. Utilizando dessa interacao,
as correntes teoricas que abordam a tematica méar emonstrar a finalidade da utilizacao
das emendas parlamentares. Por exemplo, Peregar@R2001) desvendam 0s mecanismos
das emendas parlamentares e afirmam que os deputadmalmente apresentam emendas
que beneficiam os municipios onde tiveram maior erdnde votos. Além dos trabalhos
académicos, a imprensa também destaca com ceyteéfrega a ma utilizacdo e os desvios de
dinheiro publico através do acesso a esse tipeagso.

Podemos destacar duas orientacdes teoricas quéaabar utilizacdo das emendas
pelo Executivo e Legislativo: de um lado a corredem-Institucionalista, representada aqui
por Figueiredo e Limongi; e a outra, o de oriendagi&tributivista, com os autores Pereira e
Mueller. Os primeiros ndo acreditam que as regras ststema eleitoral afetam o
comportamento dos legisladores, além disso, ardigeantagem na taxa de execucdo de
emendas a favor de parlamentares da situacéo devéatores exclusivamente partidarios. Ja
os distributivistas afirmam que ha troca de emenmbasapoio politico e os parlamentares
respondem a incentivos gerados pelo sistema ekit@s demais autores citados pelo
trabalho estédo dentro de uma ou outra orientag@osque avancaram em algum ponto a
mais.

Para o nosso estudo, dividimos as emendas em 2 tiferenciados: aquelas
propostas em funcéo de leis em geral (ordinari@asyptementares, constitucionais, etc.) e
emendas propostas ao orcamento federal. Ao nossoogedois tipos desempenham
dindmicas diferentes. As primeiras sdo mais d#iae serem utilizadas para interesses
particularistas, por motivos que abordaremos maisnée de acordo com teorias que seréao
analisadas; ja as ultimas, sdo mais passiveidldacdo para fins clientelisticos.

Este capitulo tem como objetivo situar as emenldgtro do contexto das relacdes

Executivo-Legislativo que ocorrem no Brasil, deatatn o debate que atualmente domina a
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cena. Para isso, partiremos do posicionamento teesy passando pela analise dos pontos
principais do debate sobre a utilizacdo das mespras moeda de troca entre 0os poderes.

3.1 — As Criticas a Corrente Distributivista

A primeira corrente a ser analisada sera a Nedtdo®nalista representada aqui, por
Figueiredo e Limongi (1999). Esses autores critieantorrentes tedricas vigentes baseadas
na teoria do voto personalista de origem norte-mayest adaptadas ao Brasil sobre as
relacbes entre Executivo e Legislativo, por estasnarem que, no Brasil, haveria uma
tendéncia a paralisia do sistema politico, devidmrabinacdo de presidencialismo com um
parlamento eleito através de elei¢cdes proporciotitista aberta, onde se observa grande
fragmentacao partidaria e disciplina partidariatmpequena.

Uma das criticas desses autores relaciona-se aodé&ssas correntes utilizarem
variaveis determinadas exogenamente ao sistenelai®es que se analisa e ndo levarem em
consideragdo o padrdo de organizacdo interno dagyr€ssp Nacional, nem o0s poderes
legislativos do presidente. De acordo com essagm$e® comportamento dos parlamentares
estaria condicionado somente pelas regras adopaiiasistema eleitoral e os parlamentares
teriam tendéncia a indisciplina, por perseguiretaresses do seu reduto eleitoral.

Os dados coletados por Figueiredo e Limongi, s@neroducdo legislativa pos-
constituinte de 1988, conduziram esses autores a diracdo oposta as teorias de cunho
distributivista e concluiram que, no Brasil, havalia disciplina na Camara dos Deputados.
Observaram que, em média, 89,4% do plenario votacdedo com a indicacédo do lider de
partido, o que daria a condicdo de prever, segetely com acerto de 93,7% o resultado das
votacdes, além disso, o Executivo consegue altess tde aprovacdo de suas matérias.
Ficando claro, entdo, que o Executivo Brasileirspde de forte preponderéancia sobre o
Congresso (0 que os autores definem por “podepgeeda”) e este se dispde a cooperar com
o Executivo votando de maneira disciplinada, maigue criando conflito.

Baseados nas altas taxas de aprovagcdo das matémakizidas pelo Executivo no
periodo pds-constituinte, Figueiredo e Limongi séontrarios a idéia de que no
presidencialismo brasileiro, os parlamentares rtenian comportamento irresponsavel nas
votacOes e ndo estariam dispostos a cooperar, gasgus mandatos e suas chances de

reeleicdo nao seriam influenciados pelos insucedsogresidente. Eles acreditam que a
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preponderancia do Executivo, traduzida em altaastade aprovacgédo, define o poder de
agenda do mesmo, sendo este capaz de estrutwnaciorfamento do Legislativo e dispondo
de recursos institucionais capazes de manter altis@plina. Basicamente, os autores
procuram demonstrar a interdependéncia entre apdepancia legislativa do Executivo, o
padrdo centralizado de trabalhos legislativos éseiplina partidaria (p. 22). Seriam esses
fatores enddgenos que explicariam as relacdes ea#rgoderes, inclusive a prépria

estruturacéo do poder Legislativo.

3.1.1 - A preponderancia do Executivo

A preponderancia do Executivo, para Figueiredonedrigi, significa um maior poder
de agenda, que implica na capacidade do mesmo flilgr idiretamente nos trabalhos
legislativos e garantir a cooperacao dos parlament® presidente conta com meios para
induzir os parlamentares a cooperacao, entre elesntrole a patronagem. Ao dispor de
meios para ameacar e impor sancdes, 0 executivap@zcde obter apoio partidario
consistente. Os autores defendem que ndo se poueg to Executivo como a parte fraca
qguando consideramos as relacdes com o Legislabivm darganhas, pois quando o controle
sobre 0 acesso as vantagens do poder sdo explasimlategicamente, o Executivo pode
reduzir os custos do apoio recebido (p.35) . Osigeates distribuem ministérios aos partidos
e formam a coalizdo que deve assegurar 0s votessetos no Legislativo. (p 102)

Através do controle do tempo de apreciacdo dosefo®j o Executivo também
consegue certo grau de vantagem. Pois atrasandei@para o congresso, os parlamentares
tém menos tempo para aprecia-los. Os autores amabscaso do orcamento: a cada ano o
Executivo € responsavel por iniciar a legislac&arentaria e envia-la ao congresso, mas so
ISSO ndo garante muita vantagem. Ao limitar o maetaos gastos controla-se a participagéo
dos parlamentares na propositura das emendas.

O Executivo pode atrasar 0 envio da proposta orgtaria para o Congresso a fim de
diminuir o tempo para apreciacdo da mesma, senem@o ha sancdo para a nao votagcao e o
governo inicia 0 ano com o0 orgamento anterior. lg@® o Legislativo as vantagens seriam
menores, pois se atrasarem a votagao teriam dexgdicacbes sobre a demora para a
sociedade e para o préoprio Executivo.

O Executivo, no periodo estudado pelos autoresagantinda, com recursos como a

reedicdo de medidas provisorias. Atualmente, ndaséivel a reedi¢cdo indefinidamente, mas
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o Congresso pode adiar a votagdo dessas medidamdevium desgaste politico com a
guestdo, mas ao final de certo periodo, pode jrefprovar a medida a ter de reverter o
status quomodificado pela acédo. Por varios meétodos, enfinExecutivo consegue sua
preponderancia sobre o Legislativo, sendo capalitdeo contetudo, o tempo e o ritmo dos

trabalhos no Congresso (p.55)

3.1.2 - Centralizacéo dos trabalhos legislativos

Segundo Figueiredo e Limongi, os trabalhos legislat no Brasil sédo altamente
centralizados e se encontram ancorados na acgmadaios ( p.22). A agenda do Executivo é
votado por um poder Legislativo organizado de foattamente centralizada em torno de
regras que distribuem direitos parlamentares dedacocom principios partidarios, onde o
papel dos lideres é potencializado. Somente asiagt@ais importantes e que representam
um alto grau de conflito partidario sdo votadasws do método nominal, bem como
naquelas em que se exigeorumqualificado. Nas demais matérias, as votagOesteoem
pelo método simbdlico, em que os lideres apendgmam a posi¢do do partido.

Os regimentos internos da Camara dos Deputados 8edado conferem amplos
poderes aos lideres partidarios para agirem em rawaeinteresses dos seus partidos e
representarem suas bancadas, controlando o fluxaraloalhos parlamentares. Seria esse, o
fator responsével por diminuir os recursos a diggosdos parlamentares para, sozinhos,
proporem projetos e matérias, para controlar ogzsr de votagcdo e determinar a pauta dos
trabalhos. As acdes dos partidos e dos lideresesfmnsaveis por neutralizarem as forcas
centrifugas e descentralizadoras que poderiam ddsimiciativas individuais.

Temos aqui um ponto importante a ser analisadoistanente nestas matérias mais
importantes e que podem levar a extensas negosiacd® mesmo o governo a contabilizar
derrotas caras, a votacdo ocorre de maneira nanflndemos concluir, entdo, que sao nelas
que o Executivo necessita de maior empenho paentyan aprovacdo de seus objetivos,

sendo que ele devera utilizar os meios que possaiqonduzir o resultado.
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3.1.3 - Disciplina partidaria:

Figueiredo e Limongi consideram que a melhor exgrat para os parlamentares, na
obtencéo de recursos visando a retornos eleitéraigar disciplinadamente de acordo com a
indicacdo dos lideres dos partidos. As ameacaasfaidividualmente pelos parlamentares
teriam pouca influéncia sobre a agenda do ExecuBeoam capazes de grandes resultados
quando suas acbes fossem coordenadas. Reunirem-gmrdédos e fortalecé-los seria a
estratégia para aquele deputado com vistas agéeleique teria um comportamento guiado a
busca de recursos de patronagem para atenden@@sges dos seus eleitores.

Os autores concluem com seus dados que os partmlddrasil sGo coesos e as
bancadas votam de acordo com as indicacfes dwosdide seus partidos. Portanto, a visdo
das teorias correntes de que ndo haveria discipingdaria no Brasil, para eles, ndo tem
sustento. Nem mesmo que o0 apoio obtido pelo Exerttinha sido resultado da barganha
individual com parlamentares. Os partidos politicas Brasil, se mostram jogadores
decisivos. A fidelidade dos parlamentares € mairtiddasia de que governista. Quando ha
dissensdes partidarias na coalizdo, os parlamentatam de acordo com o lider do partido.
Finalmente, o sucesso do Executivo depende do apmimaiorias construidas em bases
partidarias e ndo individuais (p.123).

Um dos mecanismos utilizados para a cobranca dipliti& partidaria seria o controle
aos cargos publicos. Mas para Figueiredo e Limargyiparlamentares ndo se interessariam
somente por patronagem e cargos, mas também tetieresse que as politicas do presidente

dessem bons resultados, pois esses influiriamab@iggo do parlamentar (p. 37).

3.1.4 — Emendas e comportamento politico

Passando a analise das emendas ao orcamento,r&dlguei Limongi criticam as
correntes tedricas que adotam a interpretacaabdisttista norte-americana na abordagem do
uso das emendas. Criticam as mesmas porque, @acs politicos estruturariam suas
carreiras privilegiando os lagos pessoais e as @mseno or¢camento seriam o principal
recurso na busca por politicas particularistasodné de governo e as leis eleitorais sdo os

fatores que garantem os incentivos para esse @peldcéo. As relagdes entre Executivo e
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Legislativo tomam a forma de uma barganha, comimegwo que precisa de votos e o
segundo, formado por legisladores que buscam atesdseus interesses particulares. Para a
obtencédo dos votos, o presidente precisa liberae@ssos para as emendas. Seria ldgico,
entdo que quando se relacionassem emendas e votapa@o ao governo, houvesse uma
correlagéo positiva entre ambos.

Os argumentos de Figueiredo e Limongi sdo de aiediede a transposicdo do
modelo do voto personalista norte-americano pdBaasil. Partindo deste modelo ndo seria
possivel compreender a participacdo do Congresstaharacédo do orcamento nem o proprio
processo or¢camentério. Eles procuram demonstrap eistema politico brasileiro ndo gera
as condi¢cdes motivacionais e nem institucionais pae politicos persigam exclusivamente
esse tipo de comportamento.

Os autores questionam em geral, as interpretac@®salias nas consequéncias das
eleicbes com lista aberta e representacéo prop@aicommo incentivo para o cultivo do voto
pessoal. Dos seus pontos de vista, a arena elei@oainterfere na producdo legislativa.
Observam que a lista partidaria € constituida pptéprios partidos e a luta interna para
compb-las é mais importante que a luta interpattid&€om a transferéncia de votos, cada
voto dado para o partido, aumenta as chances daoaisleandidatos se elegerem. Algumas
pesquisas, segundo eles, ja indicam que os ekifaréém vinculado suas decisdes com
referéncia a partido também, ndo s6 baseados alidagles pessoais dos candidatos.

Nem mesmo a andlise através da utilizacdo de paégmaciais de votos recebidos da
o resultado favoravel exato em relacdo a esse plonttsta. Dependendo do padréo utilizado,
pode se ter uma interpretacdo de uso de estratdifmentes pelo mesmo candidato para
acolher votos. Sdo varios tipos de vinculos quéosaam entre os candidatos e 0s seus
eleitores.

Outro dado considerado muito importante por Figukre Limongi (1999) usado para
desacreditar a adaptacdo do modelo, séo as taxaeldedo consideradas baixas, por volta
de 43,9% (p.312). Ou seja, ndo ha muita certezaeeleicdo para os parlamentares: “... Ao
que tudo indica, os politicos brasileiros ndo cont®m bases de apoio pessoal com as quais
possam resistir as pressdes do Executivo e dasdigartidarios com vistas a coordenacao de
suas agodes.”(p. 312).

Este é outro ponto importante citado pelos auteresjuer andlise cuidadosa. Alguns
trabalhos indicam que, no Brasil, a carreira ddapagntar nem sempre esta orientada a
reeleicdo e quando é, nem sempre esta relacionadanara. Muitos, apds o término do

mandato, candidatam-se a outros cargos e paranissessitam de apoio junto as suas bases
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ao longo do seu mandato de parlamentar. Outrosaaitésn como objetivo cargos de
administragao.

Com relacdo ao processo orcamentario, Figueiredisnengi procuram demonstrar
que as regras vigentes da organizacao legislafivasisam atender Unica e exclusivamente ao
sistema imediato e individual dos parlamentaresrnds constitucionais preservam a
proposta original de orcamento enviado pelo Executi privilegiam a participagcéo coletiva
dos parlamentares neutralizando a individual. Aglarde recursos que o Legislativo define
pequena, sdo recursos destinados a investimentgsindo dados dos autores, em 1999,
apenas 45,1% dessa parcela foi possivel de magificpelo legislativo e apenas 35,3’ %
desse montante redefinido foi executado. Do voltoted de recursos entre 1996 e 1999, a
guantidade destinada a emendas individuais ndanaassde 5,86% do total da parcela de
recursos.

O padrao distributivo encontrado por Figueiredaradngi indica a agcao coordenada
de partidos politicos sobre o processo orcamentéimidos em dois grupos: situacao e
oposicdo. O processo orcamentario é altamenteatieatto e os lideres partidarios e os
relatores tomam as decisdes mais importantes,alihit a capacidade dos parlamentares
influenciarem de forma individual no processo. Agwsta orgamentaria do Congresso é
mantida pelos relatores, a modificacdo é limitads.remanejos feitos pelo Legislativo ndo
podem desconsiderar as prioridades estabelecidasEpecutivo e os interesses individuais
sao atendidos dentro de limites pré-estabelecitfoas emendas coletivas sao utilizadas para
atenderem a interesses mais gerais.

As comissBes representam o lécus decisério do @mmme os relatores
desempenham importante papel nas mesmas. Comlacées@/95-CN buscou-se privilegiar
as emendas de carater coletivo, dando maior paideica essas e menor as individuais,
diminuindo o espaco para os parlamentares utilizaveorcamento para cultivarem lacos e
vinculos pessoais com eleitores.

A abordagem da corrente distributivista sobre ocifumamento do legislativo
brasileiro é criticada por Figueiredo e Limongijnpipalmente os estudos de Pereira e
Mueller, por estes verem a liberacdo de verbasnwgtarias como importante moeda de
troca nas negociagbes entre 0 Executivo e o LégslaOutros dois pontos de criticas
seriam: a afirmacédo do apoio ao presidente vamarfengcdo somente da execugao das

emendas e o descarte da questao da filiacao qozatid

" Tabela montada pelos autores baseados em dadeselssoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financaira d
Céamara dos Deputados (elaboracdo CEBRAP). Palkeka teompleta ver Figueiredo e Limongi, 2002, p.316
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Figueiredo e Limongi concluem com seus dados quexecucao das emendas
individuais favorece aos parlamentares filiados garsidos que pertencem a coalizédo, fato
aceitavel. O apoio médio dos partidos ndo varia asrneaxas de execucdo orcamentaria. As
emendas favorecidas sao as coletivas em detringastondividuais. A execucdo de emendas
ocorre no final do ano porque é quando 0 governcoj@dseguiu assegurar o controle das
contas publicas, sendo que a taxa de execucdo gagpasta a condicionantes de natureza
macroecondmica.

Criticam Pereira e Mueller, ainda, por estes diregeie o Legislativo seria capaz de
impor sua vontade ao Executivo. O modelo dessesdeadificaria 0 mecanismo de troca de
votos por liberacdo de recursos. Nao haveria dseole® a obrigacdo do Executivo em liberar
tais recursos.

As conclusbes de Figueiredo e Limongi sdo que osrses distribuidos estdo de
acordo com prioridades de politicas publicas deguoy federal. O congresso dispensa maior
atencao para 0s municipios, mais isso ndo podmse&ndido com municipalismo.

Os recursos destinados as politicas publicas segegmgéncias de ordem
macroecondmica e estdo definidas dentro de prueslaestabelecidas pelo Executivo. A
execucdo das emendas individuais seguem a mesica,légndo que sdo as primeiras a
serem cortadas em caso de contingéncia. Os vinéooswdos com as clientelas seriam
muito frageis e ndo afetariam a significativamemteompeticdo eleitoral. Nas palavras de
Figueiredo e Limongi: “ Cabe aos lideres partiddacardua tarefa de conciliar os interesses
eleitorais individuais dos parlamentares com saicpmamento diante do Executivo” (1999,
p.334).

Em outro estudo mais recente, Figueiredo e LimdR2@05), tentam demonstrar
através da analise da aprovacédo e da execucaon@asi@s individuais no periodo de 1996 a
2001, que nao é possivel estabelecer a relaca® \itys em apoio ao governo e execucao
das emendas individuais. Afirmam que emendas séoutgdas sem que 0s votos esperados
sejam dados e votos sao dados sem que a liberag&gwtsos ocorra. Além disso, em certos
casos, devido a alta rotatividade no Congresso, sema possivel o retorno em forma de
recurso para o parlamentar que votou.

As teorias sobre o voto pessoal no Brasil descereid, segundo eles, a realidade dos
partidos que estdo divididos entre situacido e Qa0s10 governo.

O ato de executar os recursos alocados pelo LbBgislado esta contrario as

prioridades do Executivo, pois este consegue caradis demandas dos parlamentares para
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dentro do seu programa e executando emendas dotsdep tanto da oposicao como da base
de apoio, independente dos votos dos mesmos,aestasmo assim, seguindo seus objetivos.

No periodo estudado pelos autores, de 1996 a 20(Qdgrticipacdo das emendas
individuais no total das emendas aprovadas pelog@sso foi de 17,4 % (Figueiredo e
Limongi, 2005, p. 742). O restante foi reservad@m@s emendas coletivas. Nem a execucao
das emendas individuais teve prioridade. No meseréogio, houve uma taxa de 59,6%
contra os 62,2% das apresentadas pelas bancaddaagste 65,4% das emendas do relator
geral.

Pelos dados, aos autores chegaram a conclusaced#iqiha bases para afirmar que
as emendas individuais ocupam posi¢cao central ocepso. Se fossem tao importantes, as
taxas de execucdo das mesmas seriam mais altésores, que afirmam serem as emendas
0S eixos centrais do orcamento, estariam equivecdeara eles, nem mesmo quando séo
tratadas individualmente, elas se caracterizam gooexda de troca (p.743).

Afirmam ainda que, com as sucessivas mudancasegosentos internos das casas
legislativas para orientar o processo orcamentariepnflito na disputa por recursos foi
diminuido. O processo orcamentario, atualmente @sigentrado nas liderancas partidarias,
sendo que os parlamentares sao todos tratadosdteigual pelos relatores e cada um tem o
mesmo poder de alocar recursos.

Com a aprovagdo de sucessivas leis para orientalalaoracdo do processo
orcamentario, o conflito passou a ocorrer em ouatmnento, na execucdo, e € neste que
passamos a observar diferencas entre as taxagdecér, pois o Executivo dispde de ampla
liberdade para decidir. Nos dados coletados peltawes, em 1996 ocorreu a menor taxa de
execucdo de emendas individuais, com menos de J®%ano de 2001, foi 0 mais generoso,
com taxa de 71,9% (p. 745). Mais uma vez eles afiingue estas taxas variam em funcao
dos ajustes das contas publicas e da politica me@némica.

Um dos critérios que parece diferenciar a taxax@ewedo das emendas individuais,
para eles, é o partido ser da base de apoio aargowee da oposi¢do, ou seja, critérios
politicos partidarios. A probabilidade de um dedatavotar favoravelmente a agenda do
governo esta relacionada a sua filiacdo partiddmndo a taxa de execucao de suas emendas
individuais. A taxa média de apoio ao governo aed# sua base, no periodo analisado pelos
autores, girou em torno de 75% (p. 747).

Nos dados analisados apareceram casos em que diepdia oposicdo ndo votaram
com 0 governo e mesmo assim tiveram emendas edasuthambém ocorreram casos em

gue parlamentares da base de apoio que sempramatam 0 governo nao tiveram emendas
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executadas. A filiacdo partidaria seria o critéqiee mais permite prever com acerto o voto
dos parlamentares, mais do que o grau de execas3endendas (p. 752). H& um grupo de
parlamentares para o qual a tese de moeda deétsicglesmente inaplicavel.

Ha outros casos em que aqueles que votam o orgamemt vao exercer mandatos no
ano seguinte a elaboragdo, como ocorre no anorleiPela teoria de cunho distributivista,
deveria ser um ano de dificuldades na arena légslaConsiderando a taxa de reelei¢ao, sao
muitos os parlamentares nessa condicdo. Vale ddnéfip, que os parlamentares votam de
acordo com os lideres, ou seja, as votacdes erarmeseguindo a légica partidaria.

Os dados também mostram que o governo favorecar@rentares da sua base em
quase todas as unidades orcamentérias (p.761)dQaaalisados por programas, as taxas de
execucao de deputados filiados aos partidos quarapd governo sdo maiores em todos 0s
programas (p. 763).

Os autores observam que néo ha divergéncia de agee os parlamentares quando
agrupados pela relacao politica com o Executivanchem, assim, que o Executivo possui
grande capacidade de direcionar emendas indivigaagsnichos especificos. A oposi¢cado ndo
consegue direcionar o processo orcamentario paragenda. A linha de conflito do sistema
politico brasileiro, dessa maneira, € dada pelaag#ns politico-partidarias.

Os deputados dos partidos de coalizdo tém maitr@sces de terem suas emendas
executadas. Mas, parte das emendas dos deputadmzosiedo também tém. Assim, nao
haveria agendas conflitantes entre os poderes.dQuatecuta as emendas dos parlamentares

0 Executivo ndo esta cedendo a pressdes e deidanelkecutar sua agenda.

3.2 — A defesa da Corrente Distributivista

A defesa da viséo distributivista é representadaaptores como Pereira e Mueller
(2002). Mas ao contrario da literatura correntéall@rientacdo, esses autores afirmam que o
gasto do governo brasileiro em manter a disciglma&oalizdo é baixo. Um dos seus objetivos
€ mostrar que a execucdo das emendas individusisothgressistas ao orcamento anual € um
importante mecanismo para negociar com a sua éoatia Congresso. As regras do processo
politico-legislativo proporcionam uma moeda potitae baixo custo.

Pereira e Mueller concordam com a Figueiredo eobign quanto ao papel limitado
dos parlamentares na elaboracdo do orcamento,gdaqparticipacdo dos mesmos da-se

somente na alocacdo de recursos destinados aauhbkiestimentos, que € uma parcela



37

pequena do orcamento. Mas 0s primeiros observamnqueomento em que a proposta
orcamentaria estd sendo planejada pelo 6rgado respeinno Executivo, a SOF (Secretaria de
Orcamento Federal), e antes de ir para o Congressparlamentares de grande influéncia
recorrem as suas redes politicas para tentar irsduis pleitos. Ou seja, conseguem incluir
suas demandas no projeto do Executivo, muitas vemeEsporadas aos pedidos de um
Ministério ou de outro érgao desse poder.

O Executivo participa do jogo orcamentario em urosigio favoravel, pois esse se
utilizaria da assimetria de informacdes e de meoaos institucionais que Ihe outorgam
consideraveis poderes discricionarios. Essa vamtaggada por Pereira e Mueller, resultaria
da concentracéo de informagdes sobre a disporatéidle recursos do Tesouro Nacional.

O relacionamento dos parlamentares com as comigs@sntro dessas, também se
configura como um fator muito importante. Os lidepartidarios indicam os parlamentares
gue presidem as comissdes. Essa prerrogativa semwe® instrumento de controle do
processo or¢camentario e um meio de punir ou recos3peos parlamentares, pois a
aprovacao de emendas pelas comissdes requer mtegaciacdes. A capacidade de aprovar
emendas varia de parlamentar para parlamentar.

S&o os lideres da base de sustentacdo do gover@onguesso que detém o controle
sobre o processo de elaboragcdo do orcamento, antp@e limitagbes ao resultado da
interac&o entre os parlamentares para proporemdasen

Segundo Pereira e Mueller (2002, p.272), atualmeasteemendas coletivas tém
maiores chances de serem aprovadas. Mas saodedm$os entre parlamentares e entre esses
e politicos dos estados e municipios para propendas individuais disfarcadas de coletivas,
conhecidas como “rachadinhas”. Estes tipos de easgnghra os autores, consistem na
apresentacdo de emendas genéricas ao orcament@, iselcacdo do municipio onde sera
aplicado o dinheiro. Depois de aprovada a emendaparlamentares enviam para o
Ministério responsavel uma lista de municipios deeerdo ser contemplados pela liberagédo
da verba.

Figueiredo e Limongi (1999) afirmam que os parlaifaess sdo todos tratados do
mesmo jeito pelas comissdes, tendo 0 mesmo dagitoporem emendas. Mas esses autores
ndo questionam se ha diferenciacdo de importantia as comissdes e internamente entre 0s
seus membros. Pereira e Mueller afirmam que asuibsdes responsaveis pela alocacdo de
recursos para a educacao, saude e infra-estré@oimawsito disputadas. Alem disso, dentro dos
tipos de relacdes que mais interessam ao nossdoestiirmam que os parlamentares, muitas

vezes, contam com o apoio de prefeitos e goveraadmara fazerem lobby dos seus pedidos
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no Congresso. A utilizagdo da prerrogativa de prepeendas destinadas a beneficiar as suas
principais bases eleitorais seria uma estratégiantke politica clientelistica, com o objetivo
de garantir o futuro eleitoral e a carreira dogragntar.

Na visdo de Pereira e Mueller, o Executivo dispdgrande poder na relacdo com os
legisladores e utilizaria a execugdo de emendas guntrolar os parlamentares. Os autores
buscam no seu estudo, evidéncias de que o PraesidlntRepublica recompensa o0s
parlamentares que votam a favor dos projetos dergovexecutando as emendas individuais
e pune 0s que nao votam ndo executando as mesfirasarA ainda que, quanto maior o
valor das emendas executadas, maiores seriam aseshde reeleicdo do parlamentar. Por
Isso, 0s parlamentares ndo se incomodam com oidedpapel na elaboracdo do orgcamento,
pois este € recompensado pelos retornos eleitorais.

Para esta corrente, o Executivo permite que vanandas sejam feitas a sua proposta
de orcamento porque consegue, via instrumentoguicishais, manter o controle sobre o
processo de execucdo do orcamento, de modo a ewngeqiéncias indesejaveis. Possui
total liberdade de ndo executar as emendas queadesio seu objetivo e pode escolher
cuidadosamente quais emendas serao executadas.

Mesmo que Figueiredo e Limongi mostrem que as dageaprovadas pouco ou nada
diferem da intencdo do governo em liberar recurpasa Pereira e Mueller, o uso da
execucdo das emendas € um recurso estratégico fix@cutivo obter apoio. Isso teria sido
crucial para o governo aprovar importantes reforneadécada de 90. Para o governo, a perda
de recursos para as emendas € compensada pelombpdm

Para tentar comprovar que o Executivo permite @gigoarlamentares emendem o
orcamento e depois faz 0 uso estratégico das medteasira e Mueller construiram um
modelo matematico e usaram regressodes da propdec@mendas aprovadas em comparacao
com uma variavel que mede a freqiéncia com quengressista segue a indicacao do lider
do governo no plenario da Camara dos deputados.dosndados utilizados no calculo
capturou o efeito da influéncia direta da basetarkdi na maneira como os parlamentares
votam no Congresso. De acordo com o padréo “corag&id” de votos, verificaram que o0s
parlamentares que obtiveram votacdo mais concentraceleicdo anterior, votam de acordo
com as preferéncias presidenciais. Esses parlarasnsariam aqueles que concentram o
destino das emendas.

Um dos recursos mais importantes a disposicaoxdoufivo para controlar o voto dos
parlamentares seria 0 SIAL (Sistema de Acompanhimieggislativo) criado em 1995 pelo

Governo Fernando Henrique Cardoso. Pereira e Mu@@02) afirmam que esse recurso
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controla, ao mesmo tempo, os pedidos dos parlamsnégaa maneira como esses votam no
Congresso, ajudando a racionalizar despesas daittsecPermite responder as demandas
dos deputados fiéis e evita o desperdicio de vabraos parlamentares infiéis.

A partir do decreto n® 5001, de 2 de marco de 2008IAL esta diretamente sob o
controle da Secretaria de Coordenacao PoliticaseiiAgs Institucionais da Presidéncia da
Republica. Esta ligagdo enfraquece mais ainda erplbarganha dos parlamentares, porque
pde a disposicdo do governo informacfes importasigisre o comportamento dos
parlamentares. O mesmo passa a concentrar em §oas arcontrole ao acesso a patronagem
e as informacdes sobre os parlamentares fiéisrdiéss.

Quanto ao periodo de maior quantidade de execugéesmendas, Figueiredo e
Limongi afirmam que este ocorre sempre no finakdo em funcdo do controle financeiro
feito pelo governo durante o ano inteiro e da malimacroeconémica adotada. Mas para
Pereira e Mueller, a liberacdo de recursos no filmabno € uma estratégia do governo de
esperar até o Ultimo momento para executar investins orcamentarios (emendas), como
forma de pressionar os parlamentares a votar ded@com as preferéncias do Executivo ao
longo do periodo legislativo.

Mas nem sempre 0 governo consegue esperar até a@ofano para liberar a parcela
referente & emendas. As vezes, é necessario litemarsos para resolver alguma votagéo
mais controversa ou barrar iniciativas indesejaveis

Duas dessas situacOes, Pereira e Mueller citano @x@mplo. A primeira delas em
maio de 2000, quando prevendo uma derrota certamgresso sobre o novo valor do salario
minimo a ser implantado, o governo langou mao d& madida provisoria. Houve no periodo
de abril/maio desse ano, um pico de execuc¢do dadareéndividuais que atendiam a pedidos
de parlamentares. O resultado foi que a MP do goviai aprovada por 305 deputados e 48
senadores (Pereira e Mueller, 2002, p. 289).

O segundo exemplo ocorreu em maio de 2001, quang@osi¢do tentou criar uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI — parastipee denuncias de corrupgdo no
governo e outra derrota era previsivel, inclusieen cparlamentares da base assinando o
requerimento. O governo vinha desde o comeco da@amoum ritmo baixo de desembolsos,
em marco de 2001 liberou R$ 1,97 milhdes. Quandgitso risco da CPI, o volume foi para
R$ 13,2 milh6es e em maio, apds o anuncio da cpms$ey conseguido angariar o numero de
assinaturas, o desembolso subiu para mais de R§il80es. A estratégia foi valida, pois a

CPI foi rejeitada.
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Em concordancia com a outra visdo, Pereira e Muyafirmam que a totalidade de
recursos destinados a “investimentos”, quando coadpa com 0s outros gastos do governo
€ muito pequeno e entre 1998 e 2000 significaramomeale 2% de toda a despesa do
governo. O fato do montante destinado as emendaxgemamente baixo, faz com que as
acoes dos parlamentares na esfera orcamentarim dejgtadas e condicionadas pelas
iniciativas do Executivo. Entre 18 % a 25% do tatal recursos alocados a investimentos
relaciona-se com emenda parlamentares individuag®etivas.

Foi observado por Pereira e Mueller um padréoistelaicdo de recursos no segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso, onde osymartares da coalizdo presidencial no
Congresso foram muito bem recompensados pelo goverexecucdo orgcamentaria de 2000.
Os parlamentares ligados aos cinco partidos (P$PB, PMDB, PPB e PTB) integrantes da
coalizdo presidencial receberam 83,8% da totaliddoe recursos publicos que foram
executados como emendas individuais no ano de 20@anto que os mesmos detinham
73,7% das cadeiras na Camara dos Deputados. Os gadunitiram aos autores inferirem
duas estratégias do Executivo: recompensar os atigiique pertencem a sua coalizdo e
punir os que dela ndo fazem parte; a outra € ceraid tamanho e a importancia relativa dos
partidos politicos que integram a coaliz&o, vigie,qor exemplo, o PMDB com 16,2% das
vagas da Camara recebeu 23,1% do total de recersoBTB com 6,0% recebeu 4,8% do
total.

Coincidentemente, varios trabalhos afirmam queresigente Fernando Henrique
Cardoso governou com uma base confortavel de ampiando comparado a outros
presidentes, como Collor e Itamar. Podemos levantaipotese de que esse governo soube
utilizar de maneira eficaz o recurso de cooptacseuadispor.

Estes dados estdo de acordo com a afirmacao deifeido e Limongi (2005, p. 749),
gue também observam essa diferenciacdo de basgagartPorém, Pereira e Mueller € que
dao a explicacdo da baixa parcela de recursomddes a certos partidos da coalizdo. Para
eles, a proporcionalidade de recursos varia ematungo tamanho da bancada e da
importancia relativa do partido para a coalizéo.

Para Pereira e Mueller, os congressistas aceitprgoodo governo nao porque sejam
controlados pelo Executivo, mas porque véem negsamsmo um meio, que para a maioria

dos parlamentares, significa a sobrevivéncia paliti a possibilidade de retornos eleitorais.
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3.3 — Os incentivos ao voto pessoal

No estudo sobre os fatores que aumentam a pratedelide reeleicdo dos candidatos,
Pereira e Rennd (2001), observaram tanto vari@agrsimpacto locais relacionadas as bases
quanto fatores politicos nacionais, que dizem fispeatuacdo dos parlamentares em ambito
nacional. Seguindo a linha da teoria do voto qua &m consideracdo mais o candidato que o
partido, o argumento dos autores € que o sistelitecpdrasileiro cria incentivos para que 0s
eleitores se preocupem mais com os beneficiosslaoague com a performance nacional dos
seus representantes. O sistema eleitoral brastdemoentraria o processo eleitoral na figura
do candidato e nao no partido, estimulando a caggmeentre candidatos do mesmo partido.
Isto fragilizaria o partido na arena eleitoral, gas liderancas nao teriam controle sobre as
estratégias escolhidas pelos candidatos. A posigabdo candidato na lista é fruto do seu
desempenho individual. A legislacéo eleitoral sexid¢do, a causa da énfase na forca politica
do candidato mais do que opcéo pessoal do eleitor.

Essa caracteristica faz com que a preocupacapattznentares, principalmente na
Camara dos Deputados seja orientada pela buscangéidios que possam ser utilizados no
plano local como forma de alcancar maiores retoetetorais.

Uma caracteristica aceitavel para Pereira e Refirgfye podem coexistir partidos
fracos na arena eleitoral e partidos fortes no #mdn Congresso. Os partidos se fortalecem
no Congresso porque 0s parlamentares votam péaatitemte para conseguir acesso aos
beneficios controlados pelos lideres dos partidggeesdo centralizados pelo Executivo. Os
deputados tendem a seguir a indicacdo dos lidesepattidos pois tém o objetivo de verem
seus projetos e emendas locais executados. Pasaageres, este mecanismo seria o nucleo
de funcionamento da conexao eleitoral no Brasil.

Pereira e Rennd (2001) desvendam os mecanismogndasdas parlamentares e
afirmam que os deputados normalmente apresentamdesigue beneficiam os municipios
onde tiveram maior niumero de votos. As emendasnsgociadas pelos lideres junto ao
Executivo, mas os partidos tém pouca influéncialeeisdo dos deputados de como e para
onde séo alocados os recursos.

Pelo fato do Executivo controlar a execugdo dasnelas, o presidente da Republica e
os lideres dos partidos tém nas méos um poderssorimento de negociagdo, que pode ser
usado para influenciar o voto dos parlamentaresCongresso e, assim, manter alta a

disciplina.
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Segundo Pereira e Rennd, os custos de campanhdedotdos recaem sobre eles
mesmos e, em geral, sdo elevados. E necessarigilsgrdo um meio de racionalizacdo de
recursos para evitar o desperdicio. Os autoredatfir que os candidatos tendem a concentrar
seus votos em municipios espacialmente adjaceatdisn de reduzirem-se os custos de
campanha. Pelos seus dados, concluiram que agpedesuscam a aprovacdo de emendas
especificas e localizadas no seu reduto princigaidem a concentrar seus votos nesse
municipio. Aqueles que sdo capazes de executar esuasdas em localidades distintas,
tendem a dispersarem seus votos.

Para ser uma contribuicdo para a reeleicdo esuas chances aumentadas, 0s
parlamentares precisam garantir que as emendas esaz@utadas. Os resultados da pesquisa
mostram que o0s eleitores brasileiros levam mais cemsideracdo os candidatos que
conseguem trazer beneficios para sua regido, noagpue a performance do candidato no
ambito nacional. As posi¢des hierarquicas dos pemtdares dentro da Camara trazem mais
visibilidade e, portanto, maior contribuicdo que as/idades parlamentares. Assim, as
variaveis de ambito nacional ndo se mostraram ig#tatnente significantes. Exercer
atividades que aumentam a visibilidade parece cderenaiores vantagens de retornos
eleitorais do que exercer tarefas que ndo sejastadiente relacionadas as suas bases. Dessa
maneira, a atividade do parlamentar é guiada, ipafroente, para acbes que possibilitam
acesso a recursos que possam ser utilizados ma &sfal. Votar disciplinadamente com os
lideres € uma forma de se ter acesso aos bengfigiitisos e financeiros controlados pelos
lideres e pelo Executivo.

Mas ha uma parcela de parlamentares que optaraspratégias de ambito nacional.
Esses devem sempre criar fatos e eventos que paksdimes visibilidade. Abdicar de uma
estratégia local pode ser uma decisdo muito ad@scpois precisa compensar a falta de

vinculos com as bases. Nas palavras de Pereirar@®Re

“ Todos esses fatores sugerem que os eleitoregaml Bao pragmaticos, estédo cientes dos principais
problemas locais que os afetam, bem como estasograrrecompensar aqueles candidatos que, por
ventura, os beneficiem equacionando alguns dessbtemas. Contudo, essa relacdo entre eleitores e
representantes € muito mais dinamica e complexgqud@ossa parecer, sendo mediada por uma série de
outros atores locais como prefeitos, vereadorddegels comunitarios que apdiam o seu representante
federal se ele conseguir beneficiar sua rede decsdes ( Pereira e Rennd, 2001, p. 166 ).
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3.4- O comportamento dos legisladores

Para estudar o comportamento dos legisladoressteons: politico brasileiro, Amorim
e Santos (2003) propdem a revisao do Modelo doeBedgneficiente. Nesse modelo segundo
esses autores, os legisladores tém um foco patatpiatuacéo parlamentar, sendo que no
periodo eleitoral ndo oferecem aos eleitores opclas a respeito de politicas publicas
nacionais e demonstram uma disciplina partidaracalr Para que se tenha o segredo
ineficiente, € necessario a interacdo de dois datorstitucionais: um Executivo dotado de
fortes poderes legislativos e lideres partidarios daixa capacidade de controle de seus
liderados.

O modelo, segundo os autores, pressupde que tadoparacionais sdo dominados por
lideres também chamados de caciques e que tém er pledcontrolar uma assembléia
constituinte. Os caciques precisam manter sua amoti@nlocal, ao mesmo tempo que se
preocupam com a capacidade do governo em elabot#icgs publicas de abrangéncia
nacional. Procuram maximizar as transferénciasedersos e executar projetos federais que
atendam as suas bases.

O mesmo modelo prevé um padrao particular de ept@sao de projetos e aprovacao
de leis: leis de baixo impacto apresentados pealogressistas, que beneficiam seus distritos
eleitorais, em contraste com um Executivo propopdgetos de ambito nacional; poucos
projetos dos congressistas passam na Camara, rsondaqueles do Executivo; os projetos
dos deputados que sé@o aprovados procuram benafigiarbases eleitorais, ndo dando opc¢des
claras aos eleitores sobre politicas nacionais.

A primeira caracteristica do Modelo do Segreddidiente, o poder legislativo do
presidente, € aceito com amplo consenso entretudi@sos. As prerrogativas constitucionais
garantem grande poder ao chefe do Executivo.

A segunda caracteristica, o controle dos lidevbsesseus liderados, para Amorim e
Santos (2003), manifesta-se de modo contradit@i@lisando os mesmos dados, varios
autores concluem que os parlamentares séo indisdpls. Ja, Figueiredo e Limongi (1999),
afirmam que séo téo disciplinados ao ponto de sssipel, prever com certo grau de acerto
uma votacao na Camara.

Amorim e Santos (2003) analisaram 269 projetokeidapresentados por deputados e
transformados em lei entre 1985 e 1999 para prapoevisdo do Modelo do Segredo
Ineficiente buscando as caracteristicas que sentaoD no sistema politico brasileiro e

aguelas que devem ser revistas para o0 modelo sgadao pais. Para isso, observaram o
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nivel de agregacao, o efeito e os assuntos dasgiegpdos deputados e das leis que eles
aprovam.

O Modelo do Segredo Ineficiente deduz que os d@ejost brasileiros tenderdo a
propor leis de baixo nivel de agregacéo e que gefaitos benéficos para sua clientela. Um
dos dados mais importantes encontrados pelos autmrque dois tercos das leis analisadas
apresentaram nivel nacional de agregacao. Por lautog quase metade (49,1%) das leis séo
benéfica e somente 6,3% s&o oneradtédmorim e Santos, 2003). Os autores do maior
namero de leis pertencem aos maiores partidosydeny PMDB, PSDB, PFL, PT, PDS e
PPB.

Os dados, para os autores, corroboram a idéidditapho MSI de que os partidos
brasileiros ndo diferenciam muito do ponto de viletgoroducéo de politicas publicas. As leis
de tipo nacional, benéficas e de teor social préaim por conseqiéncia da concentracéo
dos poderes de agenda nas maos do Executivo eudesfdexo no comportamento dos
parlamentares. Isto faz com que o0s projetos odesta area social iniciados pelo governo
assumam um carater mais agregado ou abstrato esapaffuenciem indiretamente os
problemas que afetam cotidianamente os cidadd®sp@jetos de autoria dos deputados
federais procuram preencher essa lacuna.

Nota-se, pela pesquisa, que a legislacdo pataeimor deputados federais nao
modifica o status quoem areas relevantes como a macroeconémica, aggmlfiscal e
tributaria, ou seja, leis quem tém largo alcanaepenas concentram-se em problemas tépicos
dos cidadaos. Ja as leis do Executivo, possuenidevagel impacto redistributivo.

Os autores afirmam que por isso, 0s projetos aptados e ndo as leis sancionadas é
que devem constituir a amostra para a avaliagamaéisacoes dos congressistas no trabalho
legislativo.

Para Amorim e Santos, o paroquialismo dos depataéo se reflete na sua producéo
legislativa porque barreiras constitucionais osdadgm de fazé-lo. Sao nas leis orgamentarias
e fiscais que é mais facil beneficiar regides entilas especificas. Mas nessas areas, a
prerrogativa € do Executivo. Para os deputadosdesjea principal oportunidade de obter
verbas publicas para suas regioes € o processo@nt@io (Ames 1995; 20Gd#pud Amorim

e Santos, 2003). Eles destacam que:

8 Leis benéficas trazem beneficios a um grupo deiihabs, municipio, estado, regido ou ao paisriotei
segundo a classificacdo do autor.

° Leis onerantes s&o aquelas que sdo custeadasplosasegmentos da sociedade, porém trazem bersefici
para poucos individuos ou um pequeno segmento smale
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“Somente os deputados que fazem parte da coali@dangentar do governo tém fortes motivos para
delegar as decisdes de politicas nacionais ao Execporque isto lhes permite dedicar seu tempo a
negociacdo de verbas e recursos federais paraegiéss ou a prestacdo de servicos a sua clie@sla.
deputados da oposicdo tem motivos para proportpeofge alcance nacional, jA que isto Ihes permite
alcancar uma posicao politica perante os eleitd@asiorim e Santos, 2003, p. 678).

A analise dos dados levou os autores a conclusdgud um deputado cujos votos
tinham uma concentracédo geografica maxima tem uotzapilidade de 20,6% de propor um
projeto de lei destinado a beneficiar seu eleimragin comparacdo com 4,2% de um
deputado com distribuicdo geogréfica com maximpeisio. Além disso, um deputado que
possui predominancia maxima nos municipios ondet&de registra uma probabilidade de
31,7% de propor um projeto de abrangéncia nacioconatra 69,4% de um que tenha uma taxa
de compartilhamento maximo. Um deputado que ap@averno tem uma probabilidade de
49,4% de apresentar um projeto de abrangéncianacmontra 64,3% de um parlamentar da
oposicgao.

Outra caracteristica apontado por Amorim e Sanliagespeito a influéncia partidaria
na producdo legislativa. Observaram que no Brasiriantacdo partidaria ndo altera a
probabilidade de um deputado conseguir aprovar peastos. Entdo deve-se buscar nos
atributos pessoais os fatores que determinamdbabpilidade. Por exemplo, ocupar um cargo
na Camara permite ao politico ter acesso a recagg®podera negociar com o0s colegas em
troca de votos para o0s projetos que ele apresentou.

Um autor que critica 0 modelo do Segredo Inefteied Santos (2003). Para ele o
principal problema do modelo seria a simplificagdo funcionamento do nosso sistema
eleitoral (p.38). Na realidade, ndo € tado evidepie, perante os incentivos, os deputados se
disponham a investir recursos na construcao derejpatacdo pessoal sem considerar a
imagem dos partidos.

Para Santos, ndo se pode explicar o comportamegigidtivo dos congressistas com
base nos interesses essenciais do distrito simpidsmporque os parlamentares nao
conhecem o conteudo de tais interesses. Os deputé@goseriam capazes de identificar as
preferéncias dos eleitores que contribuiram paea edaicdo, mesmo porque ndo sabem
exatamente quais foram os eleitores que constitusta base.

Nessa visdo, o principal elemento do nosso sistele#oral seria a questdo da
transferéncia de votos entre candidatos. A relgpéisonalizada entre representantes e
representados ndo pode servir de premissa fundaimgrara o entendimento do
comportamento legislativo dos deputados brasilesioglesmente porque a grande maioria

dos votos necessarios para sua eleicao nao lhiengiar Segundo dados do proprio autor, 0
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namero de candidatos eleitos por seus propriossvdtimfima (p.48). Nao sabendo de onde
vieram 0s votos que contribuiram para sua votagdo,podem conhecer as preferéncias de
seu eleitorado e consequentemente, ndo podenagétiss. Portanto ndo se pode derivar do
modo pelo qual os deputados brasileiros sdo elegabum tipo de pessoalizacdo do voto e
de seus impactos sobre o funcionamento do sistetitec@ mais amplo.

Diante dessas caracteristicas levantadas, Santosajue os deputados precisam
demonstrar seu posicionamento perante uma basenthesida, para isso, entra em cena a
figura do presidente. A posicdo dos deputados dacéde as politicas propostas pelo
Executivo seria 0 meio de sinalizagdo para a b#seoral imaginada do deputado. O
presidente atuaria como um elo intermediario evdreepresentantes e os representados.

Para Santos, a sinalizacdo do posicionamento dotat#p torna-se a opcdo mais
barata. Quanto mais poder de agenda tiver o présidenais clara sera a sinalizacdo de

representante. Assim, Santos afirma que:

“... a transferéncia de prerrogativas do Legistappara o Executivo ndo decorre, como imagina aaeor
do voto personalizado, do paroquialismo dos reptasées eleitos no contexto do sistema eleitoral
proporcional de listas abertas. Ao contrarisugplusde voto a ser adquirido pelos deputados brassleiro
s6 pode advir da nacionalizacdo de seu comportam&otiavia, tal nacionalizacdo implica transferir,
tanto quanto for possivel, prerrogativas decis@&@a o presidente (Santos, 2003, p. 48)

Santos propde um modelo de comportamento legislatig parlamentares que
possuem incerteza sobre a preferéncia dos eleititeslembra que quanto maior for a
informacé&o recebida no distrito, maior o incen{dava patrocinar politicas ao invés de apenas
seguir ou se opor ao governo.

No modelo de Santos a magnitude da transferéeciiths necessaria a conquista da
cadeira € importante no calculo do melhor retomioeepatrocinar politicas ou sinalizar com
o presidente. O equilibrio para o deputado é abmdmgguando a propensdo em trocar
intermediacao presidencial por investimento naitlisse igualar a relacdo do custo de cada
um desses tipos de investimentos (Santos, 2063)p.

Perante um presidente com posicionamento ideddgposto ao dos deputados, para
esses, vale mais a pena investir em contatos cdistrdo visando o aumento do volume de
informacéo a respeito das suas preferéncias dodgueonstrar seu posicionamento em
relacdo ao presidente, mesmo que seja em apoim oepgidio as politicas governamentais.

Santos conclui que a literatura sobre a teoriaa@to personalizado no Brasil perde
sustentacdo, quando é considerado o problema olamia¢do disponivel dos representantes

sobre as preferéncias dos seus representadopotsize a transferéncia de votos, nas elei¢cdes
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proporcionais com listas abertas, ndo permite gigarlamentares definam com clareza
guem forma sua base. Uma base virtual requer qaemsados sinalizem de alguma forma
seu posicionamento diante das questbes da agebtieapgl o presidente transforma-se num
intermediario do deputado junto a base. Mas o geest precisa de maxima capacidade de
aprovacao de politicas publicas. Por isso, o letysl transfere prerrogativas decisorias para
0 Executivo (p.56).

O poder de agenda do Executivo, para Figueiredimengi, deriva da organizacao
institucional do Legislativo e dos regimentos intey das casas, proporcionando poderes ao
Executivo. Para Santos é o comportamento dos digmiigue permite que o Executivo se
fortaleca, pois os mesmos parlamentares ganhanagacidade de sinalizacdo através do seu

posicionamento perante a agenda publica apresgmetalpresidente.

3.5 — O dialogo entre as visdes

O nosso trabalho focaliza as emendas ao orcameopmgias pelos parlamentares,
pois, para nds, esse € 0 momento em que o desejertter as suas bases se manifesta. Apos
as etapas seguintes do processo orcamentario, ifie ea interferéncia de outros
parlamentares. A aprovacdo e a execucdo de cadadamequerem intensas negociacoes,
podendo as mesmas serem rejeitadas pelas comissdg®io serem executadas pelo
Executivo. Quando isto ocorre, perde-se uma patedddos. Assim, as emendas individuais
propostas configuram-se no objeto principal de ismatlos interesses individuais dos
parlamentares em atender as suas bases.

Mesmo que, realmente, o Executivo desfrute de togoder de agenda descrito por
Figueiredo e Limongi (1999), e nédo utilize a exémude emendas como moeda de troca na
busca por apoio e que o Legislativo mantenha atacproposta orcamentéria, a parcela
destinada as emendas individuais (por menor q@, sde ser utilizada para atender aos
interesses particulares dos parlamentares.

Tomada no seu conjunto, a distribuicdo de recussasemendas parlamentares
individuais, pode ndo trazer caracteristicas do padicularista, por exemplo, quando
agrupadas por projetos, por partidos ou por setgoggrnamentais, como Varios autores
fizeram. Mas quando as emendas sdo tomadas erdaedas municipios beneficiados, os
dados podem revelar novas conclusdes. Isso devidata de que os parlamentares podem

destinar recursos para varios setores ou projetesrgamentais e dentro do limite maximo
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de 20 emendas, pode direciona-las para 0 mesmaipianiConsiderando-se que 0S recursos
destinados para a execu¢do das emendas sdo bdistéatos, seria ildgico utiliza-los sem
um critério de racionalizacéo.

Figueiredo e Limongi (1999) afirmam que o montaestinado as emendas
individuais sdo realmente muito limitados, se comgas ao restante dos gastos
governamentais e desta forma os parlamentaresenémesessariam pela busca de recursos
tdo escassos. Mas nos propomos que esse fatookssgavado pelo angulo dos municipios
que recebem os recursos. Com um estudo mais re€antalho (2003) observa que a antiga
visdo da sociologia politica sobre a dicotomia existe entre a logica eleitoral do interior e
das capitais continua existindo no Brasil. No ioteros candidatos se elegem por uma
votacdo baseada mais no personalismo dos candigatpsanto que nas capitais predomina o
voto inclinado a ideologia.

Sendo assim podemos imaginar um pequeno munigdpioterior que tenha recebido
recursos via emendas do mesmo parlamentar parasérwgfio de creche, posto de saude e
ampliacdo do unico hospital. Esse parlamentaravesitia inauguracao ao lado do prefeito que
é seu colaborador. A base para o parlamentar @$tamh mais firme naquele municipio. E
justamente na briga por essa pequena fatia querlanmntar pode se agarrar se quiser
direcionar benesses para sua base.

A lbégica do voto nas capitais, defende Carvalh@mstna-se mais ligada ao
posicionamento ideoldgico do candidato do que asipiislade dos ganhos materiais.
Concluséo essa, baseada no padrdo de votacéo pbtaocandidatos ser mais fragmentada.
Mas, nem mesmo assim, pode-se negar que a buscdigtebuicdo difusa de beneficios ndo
ocorra. Por exemplo, ha casos de varias emendas) s#gstinadas a hospitais da mesma
regido metropolitana pelo mesmo autor. Este fattemer interpretado como a tentativa de
conquistar um determinado perfil de eleitor.

No funcionamento do sistema legislativo brasilemaito bem descrito por Figueiredo
e Limongi, os parlamentares necessitam seguir entagdo dos lideres partidarios nas
votacdes, pois € o meio pelo qual podem usufridrbdgesses destinadas pelo Executivo aos
partidos, ja que ele mesmo n&do negocia diretanoemteos parlamentares. Portanto, a melhor
forma de obter prebendas é votar com o lider. Eommais prejudicial votar contra o partido
do que contra o governo. Mesmo porque nem sempeg gom governo significa ter suas

emenda executadas.
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Por esse motivo, Figueiredo e Limongi afastampatlse de que o governo utiliza as
emendas como moeda de troca, pois ha casos denpatiaes que votaram com 0 governo e
mesmo assim nao tiveram emendas executadas.

Podemos explicar esse fato através de uma rekiggmes entre oferta e demanda.
Um governo, como o brasileiro, que consiga umataita de disciplina na coalizdo, a baixo
custo, que ndo esta baseada somente em recurswseatd@rios, pode com o decorrer do
tempo, restringir a liberacdo dos mesmos, a findidenuir mais ainda seus gastos até um
limite em que, mesmo perdendo aliados, ainda mhateoa maioria no Congresso. Mas a
curva tem um limite, quando o Executivo comeca raqregrande quantidade de aliados e a
situagdo pode reverter contra ele mesmo, é o modtse liberar mais recursos. 1Sso
explica porque, mesmo votando a favor do govertgyna parlamentares ndo tém suas
demandas atendidas.

Quanto ao periodo de execucdo das emendas, Eidoer Limongi restringem-se a
mostrar que 0s recursos séo liberados no finaindp @or consequéncia do planejamento do
Executivo em relacdo aos gastos publicos. Nestedmeio governo ja conseguiu manter o
equilibrio. O montante da execucdo orcamentariareca em funcdo do resultado de
ocorréncias macroeconoémicas.

Pereira e Rennd (2001) na defesa da visdo distigta (adaptada ao Brasil)
concordam que o montante é realmente baixo e afiropze esse é um dos motivos pelos
quais o Executivo brasileiro gasta pouco para maateoalizdo, em vista ainda, a alta
disciplina dos parlamentares. A liberacédo de resur® final do ano permite que o governo
premie os parlamentares que o apoiaram, tomandm® geferéncia 0 modo como eles
votaram. Chamam a atencao para duas vezes em quewtberacdo de grande volume de
recursos, no primeiro semestre do ano, com vistesverter quadros desfavoraveis com
relacdo a votacOes importantes no Congresso.

Um dos mecanismos a disposi¢cdo do Executivo pacawole do comportamento dos
parlamentares é o Sistema de Acompanhamento LidgistaSIAL — instituido pelo decreto
n° 1403, de 21 de fevereiro de 1995, pelo govemrmdndo Henrique. Pereira e Mueller
(2002, p.286) afirmam que o SIAL faz um balancaeeims pedidos dos parlamentares e a
maneira como votam no Congresso. O sistema podiarapa racionalizagcdo das despesas
orcamentarias do Executivo, pois este pode contenogl pleitos dos deputados fi€is e evitar
atender aos infiéis.

Inicialmente, o SIAL estava sob a coordenacéo etacfaria de Estado de Relacbes

Institucionais da Presidéncia da Republica, semdodsgdo central. Atualmente, através do
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decreto n°® 5001, de 2 de marco de 2004, colocoeceetaria de Coordenacgdo Politica e
Assuntos Institucionais da Presidéncia da Repulnaao 6rgdo central do SIAL, “com a
atribuicdo de orientar e coordenar as acdes daades administrativas que o integram, por
intermédio da sua Subchefia de Assuntos Parlanestitgkrt. 3° do decreto n° 5001, de 2 de
marco de 2004).

Diante da afirmacdo de Figueiredo e Limongi, de qulegislativo ndo altera a
proposta orcamentaria inicial enviada pelo Exeoytivd algumas consideracfes a serem
feitas. A decisdo de executar ou ndo as emendasnastmédos do Executivo, portanto o
proprio parlamentar, na esperanca de ver os respoele requisitados serem liberados néo
pode esquivar-se tanto a ponto de desqualificalopogta toda, pois correria o risco de ter
seus pleitos ndo atendidos. A saida é propor ermafet@ro do préprio perfil esperado pelo
governo e direcionar 0s recursos para 0s municigues lhes convém, pois possuem essa
liberdade.

Pereira e Mueller levantam outro aspecto impoeta@s parlamentares que possuem
maior prestigio conseguem anteporem-se as negesiag® comissdes e injetam seus pleitos
na propria proposta que sai do Executivo, ndo ndoeo risco de serem barrados pelas
mesmas.

Na explicacdo sobre as relagcdes entre Executivegeslativo, Figueiredo e Limongi
outorgam grandes poderes ao Executivo, principaknem conseguir controlar a agenda do
Legislativo. Pela sua forca, o Executivo ndo pee@sutilizar as emendas individuais como
moeda de troca, pois ele controla o acesso a pafeom e a cargos publicos, que seriam 0s
objetivos dos parlamentares e estes obtém as emstagr serem altamente disciplinados em
relacdo aos seus partidos. Nesta visdo, o Executda negocia diretamente com o0s
parlamentares, mas sim com os partidos.

Pereira e Mueller (2002) concordam com o0s autcitados anteriormente em relagcéao
ao poder do Executivo. Para eles, este ndo podersado como a parte fraca na negociagéo
com os parlamentares. Mas a diferenca de visaa pergue Pereira e Mueller dizem que o
Executivo utiliza 0 acesso a patronagem para msparlamentares infiéis e recompensar 0s
fieis, inclusive utilizando as emendas para coatrolprocesso legislativo.

De acordo com Pereira e Mueller (2002), o Exeoutlispbe de grande poder de
agenda porque, dada a estruturacao interna do €ssugros lideres tém grande forca e a base
de apoio formada pela coaliz&o representa os s#esedo governo, o que propicia o grande

poder de agenda do Executivo.
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Propomos que as emendas sejam observadas despesstos diferentes e que, de
algum modo ou de outro, seguem as orientagOes wutosea estudados. Primeiramente,
analisamos a partir do ponto de vista do Executtvale grande interesse do Executivo a
proposicao das emendas, porque é um montantevagheinte baixo e que ndo compromete
outras areas de investimentos. O Executivo disgbendcanismo legais que impedem a
liberacdo de recursos para fins que desviam mutoljetivo inicial do governo. Dispde
também de uma posicéo favoravel para punir os rpantares infiéis utilizando o corte de
recursos e contemplando os fiéis.

Como as propostas dos parlamentares se aproxinugm aia vontade do Executivo, o
mesmo evita gastar recursos proprios, pois o @bjgh foi alcancado dentro da parcela
destinada as emendas individuais.

No segundo angulo de analise, observamos as empatiavisdo dos parlamentares.
De acordo com os autores estudados, os deputadgsegencem a base de apoio do governo
tem maiores chances de terem suas demandas agendida

Embora seja uma parcela pequena de recursos rlampatares tém a liberdade de
destina-las para os municipios que deseja. Podemdiveciona-las para as suas bases. E um
meio de mostrarem servi¢co perante aqueles quesgsram.

A aprovacdo de emendas e a consequente execuependgém de intensas
negociagbes entre 0s proprios parlamentares e estes e o governo. Criam-se intensas
redes dentro do legislativo, podendo acabar no atlatogrolling. E a chance também, de
estreitar os lagos entre os parlamentares, ostoefe0s ministérios.

Como terceiro ponto, as emendas podem ser condaesmb a 6tica dos municipios
que as recebem. Para um municipio pequeno, congdest orcamentarias, faz uma grande
diferenca receber o montante destinado pelas emefda chance de ter alguma de suas
demandas de alto custo atendida, como por exeraptonstrucdo de hospitais, postos de
saude e redes de esgoto. Além disso, Pereira e 6Rehamam a atencdo para o
comportamento dos eleitores, que, pelas pesquiassratentes, estdo mais pragmaticos em
relacdo aos seus problemas locais e, portantasiepa recompensarem parlamentares que,
porventura, venham a sanar problemas que dizereitesgp seu dia-a-dia. O deputado que
consegue angariar recursos para a localidade é@heciodlo como um bom representante
(Rocha, 2002).
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Capitulo IV — As Emendas Parlamentares

Diante do arcabouco teorico que envolve a discusshre as emendas parlamentares
por nés apresentado, 0 nosso trabalho procurolersils do direcionamento de recursos
com objetivo de priorizar a base de votacdo dokampantares. Foram feitos cruzamentos
entre 0s municipios que mais contribuiram paratag@o dos parlamentares e os municipios
gue 0s mesmos propuseram emendas ao Orcamenta&ty pera os anos de 2004, 2005 e
2006. Apos, foi aplicado o método de Correlacad’darson, entre a quantidade de votos e
guantidade de emendas (apresentadas) destinadashént entre a quantidade de votos e
recursos destinados a cada municipios.

Inicialmente, foram buscados os dados refererste®t@mcdes obtidas pelos deputados
federais eleitos pelos Estados do Rio Grande tilcS&8o Paulo e Pernambuco, na eleicao de
2002 para a Camara dos Deputados.

O primeiro estado a ser incluido na pesquisa f8ii@ Grande do Sul, porque, no
inicio, a intencdo era estudar somente o caso desiee federado. Depois sentimos a
possibilidade de estendermos nosso estudo pamsagtados, porém sem tempo habil para
estudar todos os componentes da federacdo. Sam flBaakcolhido por ter a maior bancada
dentro do Congresso Nacional. O outro estado skriaordeste, pela forte ocorréncia do
fendmeno do coronelismo nessa regido. Foi escqgllentdo Pernambuco, pelo seu destaque
econdmico que vém obtendo nos Ultimos dflos

A fonte para a obtencdo dos dados foi o portaBdperior Tribunal Eleitoral na
Internet. Os municipios foram ordenados de maneiearescente considerando-se a
participacdo de cada um para a votacédo total darpantar. Vejamos o exemplo do quadro
de votacao obtida por um dos parlamentares do &stadRio Grande do Sul, na eleicdo de

2002 para deputado federal:

19 A producao industrial de Pernambuco foi a segundiar do Brasil até outubro, no acumulado dos Gisimh?2
meses, somando 6,3% de crescimento com ajusteada@oimdice do estado sé perde para o registrabio p
Para, que acumulou 12,5% de crescimento, entré@ute 2005 e outubro de 2006, e é quase trés uezies
que o indice nacional, de 2,7%. Os dados utilizadosda Pesquisa de Produgéo Fisica Regionalstituio
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Tabela 5 - Votacéo obtida - Kelly Moraes (R¥leicdo 2002

Ordem Municipios Votos %Votos Validos %Contribuicdo
1 Santa Cruz do Sul 21773 32,00% 35,32
2 Rio Pardo 8135 35,00% 13,20
3 VeraCruz 4701 36,00% 7,63
4 Venancio Aires 4371 12,00% 7,09
5 Sinimbu 2492 40,00% 4,04
6 Vale do Sol 1806 28,00% 2,93
7 Cachoeira do Sul 1702 3,00% 2,76
8 Candeléaria 1608 9,00% 2,61
9 Passo do Sobrado 1486 41,00% 2,41
10 Encruzilhada do Sul 1250 9,00% 2,03
11 Estrela 1069 6,00% 1,73
12 Barros Cassal 898 15,00% 1,46
13 Sobradinho 878 11,00% 1,42
14 Herveiras 840 45,00% 1,36
15 Pantano Grande 834 13,00% 1,35

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral — Resultado di¢ao 2002

Com relacdo as emendas, o nosso trabalho, emnmgligeafocalizou as emendas
propostas pelos deputados ao orcamento, pois &orexdi ser nessa etapa da elaboracdo do
Orcamento Federal em que a vontade do deputad@awigeter sua base aparece mais
claramente. Visto que, na aprovacdo e na execugsi®@mendas, estdo embutidas relacdes
com outros parlamentares, com os lideres e comverigo. A aprovacdo e a execugao
dependem de intensas negociacdes. Enquanto queemesdas apresentadas podemos
observar a vontade do parlamentar de beneficias bages, nas emendas executadas que
podemos buscar a relacado onde o Executivo teqmdumidade de cooptar os parlamentares.

Ao todo, foram observadas as emendas de 126 digsyutsendo 70 de S&o Paulo, 31
do Rio Grande do Sul e 25 de Pernambuco. Para at@rforam selecionados 21 de S&o
Paulo, 13 de Pernambuco e 9 do Rio Grande do SetcAlha desses nao foi aleatéria, pois
foi nimero maximo de parlamentares que apresentespeihos de emendas completos, com
o0 nome dos municipios de destino, em namero sggifio para aplicarmos os testes

Os dados foram obtidos no portal da Camara dosutBdps através do link de
pesquisa as emendas apresentadas ao orcamentdggoifaram consideradas para o estudo

as emendas parlamentares do tipo individual, ptapgeelos deputados federais.
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Para as nossas analises, foram consideradas sorasnemendas parlamentares
individuais, estdo excluidas as emendas de autotetivas, como as de bancadas ou de
comissdes, assim como as de autoria de relatores.

Uma das dificuldades iniciais foi de definir ggatia a amostra de parlamentares a ser
estudada. Pela quantidade de dados a serem aaosligaubleriamos realizar o Teste de
Correlacdo de Pearson com todos os deputados elstads. Mas nem todos dispunham de
informac&o completa no espelho de emendas sobrenguécipio as receberiam, somente os
que compdem a amostra. Os demais parlamentareseafmeam emendas destinadas ao
Estado, portanto, ndo ha possibilidade de cruzamoims obtidos em cada municipio com o0s
valores destinados a cada um deles. Sdo as enwrataadas de “rachadinhas”, as quais nao
tém o municipio a ser beneficiado descrito no sseleo, visto que, somente depois de
aprovada a lista com os contemplados é enviad@@@®s responsaveis pela liberacdo de
recursos. Assim, foram realizados os testes pa@staqueles parlamentares cujos espelhos
de emendas descreviam 0os municipios contemplados.

Inclusive, é fazendo uso desse tipo de emenda&rigas que alguns parlamentares
conseguem extrapolar o valor maximo permitido imtlimlmente, pois ha negociacdes entre
0S Mesmos por recursos em troca de votos ou deagd®@de emendas um para o outro.

A partir da tabela a seguir podemos analisar dcgmcédo dos parlamentares na
producdo de emendas ao orcamento. Vemos que € umpot@amento generalizado
apresentar emendas, pois de 594 deputados e senamoenas 2 senadores nao apresentaram

emendas ao Orcamento de 2006.
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Tabela 6. No. de senadores e de deputados queeafaam emendas ao Or¢camento 2006,
por estado, Brasil, 2006

Estados| N° De Senadores N° De Deputafgos To@uliantidade de Deputados e Senadores|que
apresentaram emendas

AC 3 8 11 11
AL 3 9 12 12
AM 3 8 11 11
AP 3 8 11 11
BA 3 31 34 34
CE 3 22 25 25
DF 3 8 11 11
ES 3 10 13 13
GO 3 17 20 20
MA 3 18 21 21
MG 3 53 56 56
MS 3 18 21 21
MT 3 8 11 11
PA 3 17 20 20
PB 3 12 15 15
PE 3 25 28 28
PI 3 10 13 13
PR 3 30 33 33
RJ 3 46 49 49
RN 3 8 11 11
RO 3 8 11 11
RS 3 31 34 33*
RR 3 8 11 11
SC 3 16 19 19
SE 3 8 11 11
SP 3 70 73 72*
TO 3 8 11 11
TOTAL 81 513 594 592

Elaboracéo: Grohmann e Chiavegati, 2006

Fonte dos dados: Congresso Nacional, Comissao MisBlanos, Orcamentos Publicos e FiscalizacagétBro
de Lei Orgamentaria para 2006.

* Somente 2 senadores ndo apresentaram emendas.

Quando classificamos as emendas por nivel de agiegau seja, aquelas que
favorecem apenas um ou poucos municipios ou gngststos de individuos, tém nivel de
agregacdo baixo ou local, enquanto que as emengadagorecem projetos de ambito
nacional ou amplos conjuntos de individuos, térelrdito de agregacéo ou nacidnal

Observando a destinacéo das emendas, com relagdeeh de agregacéo nacional ou

local, assim ficaram distribuidas as frequéncias:

1 As classificagdes entre local (estadual ou mualip nacional, seguem o descrito no préprio espeéh
emenda.
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Tabela 7. Quantidade de emendas individuais cono foacional e total de emendas
individuais Orcamento da Unido 2005/2006, Brasil.

2005 2006
emendas emendas emendas emendas
Estado o _ o ,
nacionais apresentadas totais apresentadas nacionais apresentadas| totais apresentadas
PE 0 561 2 542
RS 12 464 3 458
SP 0 1095 7 1092

Elaboracéo: Grohmann e Chiavegati, 2006.
Fonte dos dados: Congresso Nacional, Comissao BfisRlanos, Orcamentos Publicos e FiscalizacagétBro
de Lei Orcamentéria para 2006

E perfeitamente perceptivel que a grande maiosaed@endas tém destinacdo local.
De maneira geral, as emendas que nao estdo dirdeaohestinadas a algum municipio, esta
ao estado, sendo que essas, ap0s a aprovacdodesnd@mbradas. A minoria das emendas
estdo direcionadas para atender a projetos ou dimate extensdo nacional. De qualquer
maneira, podemos concluir que as emendas parlaresntalividuais sdo direcionadas para
uso localista (para seu distrito) ou para os mpigsiou para o estado.

Uma das possibilidades de analise das emendasmganiares individuais seria quanto
ao seu conteudo qualitativo, ou seja, podemosavalial 0 seu objetivo e a qual programa
ou projeto ele visa atender. Estes variam de pariéan para parlamentar, mas dentro de um
perfil maximo preferivel pelo Executivo. Conformigado anteriormente, o deputado né&o
pode desviar muito dos objetivos do governo, casurario incorre no risco de ter suas
emendas nao executadas.

Na tabela a seguir estdo discriminadas as emeledas parlamentar do Rio Grande
do Sul para o Orcamento 2005. A tabela foi cord&ridom base no espelho de emendas
propostas pelo mesmo e, por motivos de melhor Mzsugdo, teve sua fungao/natureza
resumida. Este caso foi escolhido como exemplo pasitor apresentou emendas aos trés
niveis: ao municipio, ao estado e uma de abrangéragional. A tabela abaixo € um dos

exemplos:
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Tabela 8 - César Schirmer — Emendas parlamentadesduais apresentadas ao Orgcamento
Federal de 2005

Destino Funcéo/ Projeto / Natureza Valor?
. FOMENTO A ELABORACAO E IMPLANTACAO DE PROJETOS

SantaMaria b=’ Nc| USAO DIGITAL NA UFSM 300.000
Estado do Rio = ACOES SOCIAIS E COMUNITARIAS PARA POPULACOES 200.000
Grande do Sul CARENTES - )
Estado do Rio AQUISICAO DE UNIDADE MOVEL DE SAUDE - NOS 500.004
Grande do Sul MUNICIPIOS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL '
Estado do Rio IMPLANTACAO, APARELHAMENTO E ADEQUACAO DE 350.004
Grande do Sul | UNIDADE DE SAUDE )
Estado do Rio  \ 555 A PROJETOS DE INFRA ESTRUTURA TURISTICA 250
Grande do Sul
Estado do Rio  PRESERVACAO DE BENS CULTURAIS DE NATUREZA 130.00
Grande do Sul MATERIAL )

_ APOIO AO SERVICO SOCIAL AUTONOMO ASSOCIACAO DAS
Nacional PIONEIRAS SOCIAIS - NACIONAL 50.000

Estado do Rio
Grande do Sul

Estado do Rio  ESTRUTURACAO DA REDE DE SERVICOS DE ATENCAO

APARELHAMENTO DA MITRA DIOCESANA DE SANTA MARIA 90.000

Grande do Sul BASICA DE SAUDE 330.000
Estado do Rio ~

Grande do Syl | CONSTRUCAO E EQUIPAMENTO DE QUADRA DE ESPORTE 50000
Estado do Rio APOIO A PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO DO SETOR 300.000

Grande do Sul | AGROPECUARIO

MODERNIZACAO E RECUPERAGCAO DA INFRA-ESTRUTURA
Santa Maria FISICA DAS INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIGR 350.000
DOS HOSPITAIS DE ENSINO — HUSM - UFSM

M,ODERNIZAQAO E REQUPERACAO DA INFRA-ESTRUTURA
Santa Maria FISICA DAS INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIAR 150.000
DOS HOSPITAIS DE ENSINO — HUSM - UFSM

Fonte: Congresso Nacional, Comissdo Mista de Planos, Gmgts Publicos e Fiscalizagdo/ Projeto de Lei
Orcamentaria para 2005
*Valor X 1,00 Real.

Elaboracéo: o autor

Para o nosso estudo foi necesséario, em seguid#rjbdir as freqiéncias dos
municipios contemplados com emendas e os respgeaonrsos destinados aos mesmos, a

partir dos espelhos das emendas apresentadas. #odeno exemplo:
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Tabela 9 - Kelly Moraes - Emendas apresentadesuesos destinados

Emendas e recursos destinados Emendas apresentadas Recursos destinados*
Ordem Municipios 2004, 2005 Total 2004 2005 Total
1  SANTA CRUZ DO SUL 2 5 7 950.0001.470.000 2.420.00C
2 | RIOPARDO 2 1 3 500.000 200.00d 700.00Q
3 VERACRUZ 1 1 2 100.000 250.000Q 350.000
4 | VENANCIO AIRES 1 1 2 200.000 300.00d 500.00Q
5 | SINIMBU 1 1 200.000 0.000 200.000
6 | VALE DO SOL 1 1 2 50.000 100.00(0 150.000Q
7 | CACHOEIRA DO SUL 1 1 50.000 0.000 50.000
8 | CANDELARIA 1 1 2 50.000 200.00Q 250.000Q
9 | PASSO DO SOBRADO 1 1 100.000 0.000 100.000Q
10 | ENCRUZILHADADO SUL 1 1 100.000 0.000 100.000Q
12 | BARROS CASSAL 1 1 2 50.000 100.00(¢ 150.000Q
14 | HERVEIRAS 1 1 2 100.000 150.000 250.000
15 | PANTANO GRANDE 1 1 25.000 0.000 25.000
20 VALE VERDE 1 1 0.000 100.00d 100.000Q
27  SAPUCAIA DO SUL 1 1 2 25.000 50.000Q 75.000
42 | TABAI 1 1 0.000 100.00d 100.000Q
56 | DOM FELICIANO 1 1 0.000  60.000 60.000
62  JACUIZINHO 1 1 0.000 120.00Q 120.000Q
106 PAROBE 1 1 0.000 100.000 100.000Q
211 FORQUETINHA 1 1 0.000 100.00d 100,000
263 MARATA 1 1 0.000 100.000 100.00Q
Total Total 16 20 36 | 2.500.0003.500.000 6.000.00(

* X R$ 1,00

Fonte: Congresso Nacional, Comissdo Mista de Planos, Gmgts Publicos e Fiscalizagdo/ Projeto de Lei
Orcamentaria para 2005
Elaboracéo: o autor.

A partir dos dados coletados, elaboramos as wlwelatendo tanto a votagao quanto
as emendas e recursos destinados aos municipi@s.cida parlamentar, a construcdo da
tabela contendo as emendas e 0s recursos destieagtaente 0s municipios que tiveram

emendas propostas seguiram o exemplo:
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Tabela - 10- Votos recebidos, emendas apresentagasirsos destinados - Kelly Moraes

EMENDAS
VOTOS APRESENTADAS RECURSOS

Municipio Norr(1\|;1)a|s vgg)n 04 05| Total 04 05 Total

SANTA CRUZ DO SUL 21773 41,39 2 5 7 950.000 1.470.000 2.420.000
RIO PARDO 8135 1546 2 1 3 500.000  200.000 700.000
VERA CRUZ 4701 8,94 1 1 2 100.000  250.000 350.000
VENANCIO AIRES 4371 8,31 1 1 2 200.00¢ 300.000 500.000
SINIMBU 2492 474 1 1 200.00( 0 200.000
VALE DO SOL 1806 3,43] 1 1 2 50.000  100.000 150.000
CACHOEIRA DO SUL 1702 324 1 1 50.00( 0 50.000!
CANDELARIA 1608 3,06 1 1 2 50.000 200.000 250.000
PASSO DO SOBRADO 148 2,82 1 1 100.00¢ 0 100.000
ENCRUZILHADA DO SUL 1250 2,38 1 1 100.00¢ 0 100.000
BARROS CASSAL 898 1,71 1 1 2 50.000  100.000 150.000
HERVEIRAS 840 1,60 1 1 2 100.000  150.000 250.000
PANTANO GRANDE 834 159 1 1 25.000 0 25.000
VALE VERDE 379 0,72 1 1 0 100.000 100.000
SAPUCAIA DO SUL 169 0,32 1 1 2 25.000 50.000 75.000
TABAI 69 0,12 1 1 0 100.000 100.000
DOM FELICIANO 43 0,08 1 1 0 60.000! 60.000!
JACUIZINHO 33 0,06 1 1 0 120.000 120.000
PAROBE 11 0,02 1 1 0 100.000 100.000
FORQUETINHA 2| 0,003 1 1 0 100.000 100.000
MARATA 1| 0,002 1 1 0 100.000 100.000
Total (VTn) 52603 100,00 16 20 36 2.500.00p 3.500.000 6.000.00Q

Fonte:Tribunal Superior Eleitoral e Comissdo Mi¢aOrcamento, organizado pelo autor.

A tabela acima nos mostra os municipios onde otddpuecebeu votacao na eleicédo

de 2002 e para os quais 0 mesmo apresentou emandas;amento da Unido. Na coluna

“Nominais”, estdo os votos que o parlamentar racat@s municipios. A colunavivTn”

mostra o0 percentual de contribuicdo do municipia @avotacédo total do parlamentar. As
porcentagens neste quadro estdo calculadas emadactotal de votos em municipios que
receberam emendas, desprezando-se 0s votos emipmslique nado tiveram emendas
destinadas. As colunas sob o rétulo “emendas” mwst quantidade de emendas destinadas
no ano de 2004, 2005 e a soma dos dois anos. Asacebb o rotulo “recursos” mostram 0s
recursos destinados pelas mesmas emendas no0&492@05 e a soma dos mesmos.
Aplicando-se o0 método da Correlacdo de Pearsom entquantidade de votos e

emendas destinadas e também entre a quantidadéodeevrecursos destinadas, chegamos ao

seguintes resultados neste primeiro caso:

Correlacdo entre votos e emendas destinadas, eomsitb-se somente os votos dos

municipios que receberam emendas:

P =0,946634
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Correlagdo entre votos e recursos destinados, demasido-se somente 0s votos dos
municipios que receberam emendas
P =0,9623

O grafico representativo das rela¢des acima:

Relagéo entre votos e emendas destinadas

Quantidade de emendas

Contribuicdo dos municipios com votos (%)

Grafico 1 — Quantidade de emendas X contribui¢&ondanicipios com votos — Kelly Moraes

Relacéo entre votos e recursos destinados

3,000 -

Reais.

Volume de recursos x Mil

O [ T T T T 1
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Contribuicdo dos municipios com votos (%)

Gréfico 2 — Volume de recursos x contribuicdo dosicipios com votos — Kelly Moraes
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Quando observamos os graficos, tanto emendas os \gpianto recursos x Vvotos,
podemos perceber que as curvas demonstram umategndé candidato a distribuir recursos
acompanhando a votacdo que recebeu. Perto da odgegrafico temos uma fragmentacao
dos votos recebidos e também as emendas apresentara pulverizacédo de recursos pelo
parlamentar. Quando passamos ao final do quadme estdo representadas as maiores
votacOes, aparece uma maior quantidade de recdestsmados. Embora a curva ndo seja
perfeita, o importante é a tendéncia da mesma. iBemtemos um alto valor de correlacao
entre a quantidade de recursos destinados e \exekidos.

Além disso, ainda temos a possibilidade de fazeoarelacbes considerando todos os
municipios do estado, aqueles em que o deputadbeacs/otos e destinou emendas e aqueles
gue 0 mesmo recebeu votos mas nao destinou emégasniremos aqui a apresentacdo da

tabela e passaremos diretamente aos resultados:

Correlagdo entre votos e emendas destinadas, eomsth-se os votos de todos os
municipios:
P=0,876
Correlacdo entre votos e recursos destinados, dmyasido-se os votos de todos os
municipios:
P =0,9835

Esses resultados voltaram a se repetir quandasatd$ outros parlamentares de
outros estados. Entre os resultados vamos destaisamais significativos, um de Séo Paulo
e um de Pernambuco. Vejamos os exemplos de caddogsts tabelas encontram-se em

anexo.

Parlamentar eleito pelo Estado de Sdo Paulo — @yl&antazinni

Os resultados encontrados foram os seguintes:

Correlacdo entre votos e emendas destinadas, eomsitb-se somente os votos dos
municipios que receberam emendas:

P =0,933

Correlagdo entre votos e recursos destinados, deasido-se somente 0s votos dos
municipios que receberam emendas

P =0,924
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O gréfico representativo das rela¢des acima:

Relacdo entre votos e emendas destinadas

Quantidade de emendas.
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Contribuicdo dos municipios com votos (%)

Grafico 3 — Quantidade de emendas X contribui¢&onaanicipios com votos -

Orlando Fantazzini

Relacao entre votos e recursos destinados
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Gréfico 4 — Volume de recursos x contribuicdo dognigipios com votos — Orlando

Fantazzini.
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Conforme o exemplo anterior, também foram correlz@ilos os votos de todos os
municipios do estado. Os resultados séo:

Correlacdo entre votos e emendas destinadas, eomsitb-se os votos de todos os
municipios:

P=0,74

Correlagdo entre votos e recursos destinados, deyasido-se 0s votos de todos o0s
municipios:

P =0,90

Vejamos o terceiro exemplo, de um parlamentarcepeto Estado de Pernambuco.

Joaquim Francisco

Os resultados encontrados foram:

Correlacdo entre votos e emendas destinadas, eomsitb-se somente os votos dos
municipios que receberam emendas:

P =0,983

Correlacdo entre votos e recursos destinados, dayasido-se somente 0s votos dos
municipios que receberam emendas

P =0,963

O gréfico representativo das rela¢des acima:

Relacéo entre votos e emendas destinadas

Quantidade de emendas.

0 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Contribuicdo dos municipios com votos (%)

Grafico 5 — Quantidade de emendas x contribui¢& rdanicipios com votos — Joaquim

Francisco
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Relacéo entre votos e recursos destinados
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Gréfico 6 — Volume de recursos x contribuicdo dosnicipios com votos — Joaquim
Francisco
Além desse tipo de resultado, da alta correlagéie gecursos destinados e votos

recebidos, também encontramos outros casos refadesrpelo quadro abaixo:

Relagdo entre votos e recursos
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Grafico 7 - Volume de recursos x contribuicdo desimipios com votos — Inocéncio Gomes
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O valor da correlacdo resultante do cruzamentodddss representados pelo gréfico
acima foi muito baixo. Um dos motivos para o residt encontrado foi que, embora a
votagdo cresca, as emendas ndo crescem na megoeAm Em geral quando temos poucas
emendas para cada municipio, os valores nao repaesenuita variacdo dentro do universo
de emendas do parlamentar. Ou seja, 0 maior vg@dou€o maior que o primeiro.

Mas por outro lado, ha uma relacdo que o testplsgmente ndo apresenta. Este
parlamentar teve uma votacdo fragmentada e apoes@mendas com recursos também
fragmentados. Entdo, ele pulveriza os recursoss pédb houve nenhum municipio que
dominou a votagdo, naturalmente tenta abarcarasea b

Como complemento, foi colocada no anexo 3 uma nmmatéeiculada no portal
“Congresso em Foco” que ilustra a relacdo entrepatamentares e a destinacdo das

emendas.
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IV — Consideracdes Finais

Para demonstrar a importancia das emendas parlaregmara a redistribuicdo de
recursos aos municipios brasileiros, nosso trabaibmu pela conceituacéo do atual estagio
do Federalismo Fiscal Brasileiro, pois entendemasajregulamentacdo das emendas € uma
consequéncia direta deste.

O Brasil € um pais onde a desigualdade € um deste;0s mais marcantes. Tentar
diminuir as desigualdades, principalmente econd&nitam sido o objetivo do sistema de
redistribuicdo do nosso federalismo fiscal.

Mas mesmo assim, sdo criadas outros tipos deudddagles, como por exemplo, a
quantidade de recursos percapita redistribuidog, $ip maiores quanto menor for o
municipio. Esse fato pode gerar dependéncia dagsex federais, ja que desestimula o
desenvolvimento de sistemas proprios de arrecadabétéria.

Os recursos repassados pelo governo federal aosipias sdo altamente vinculados
e possuem destinacdo constitucional definida, thz@om que os orcamentos tanto federal
guanto municipais sejam altamente inflexiveis.

O objetivo das vinculacfes que nos parece € dartgarantir aos municipios o acesso
aos recursos basicos mesmo que o prefeito sejpai@cédo ao governo federal. Se por um
lado os recursos estéo garantidos, por outro, &gmsésibilidade de realocacéo de recursos de
origem federal e os valores recebidos ndo consegugmmr toda as necessidades das
administracbes municipais.

A alta discricionaridade dos mecanismos formaisedestribuicdo de recursos federais
acaba por forcar o surgimento de mecanismos naoafsrpara a obtengcdo de recursos,
passando a negociacdo a depender das redes dealiiito, que comecam nas prefeituras e
chegam até os ministérios. O principal canal dessacalos prefeitos as altas cupulas do
Executivo Federal passa principalmente pela infliggpessoal dos deputados federais.

Em troca do servigo prestado pelo deputado, cepoehssume o compromisso de
apoia-lo junto aos eleitores, tornando um dos fpais meios de divulgacdo do mesmo.

As emendas parlamentares sdo o meio material ddgrancaos eleitores que o

parlamentar trabalhou em prol daquele municipioaetgeu. Além disso, os parlamentares
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comparecem as inauguracdes das obras por elegipattas, a fim de ganhar visibilidade
junto ao eleitorado.

Configura-se assim, um mecanismo de ajuda mutia.d”apoio vem da base para o
deputado e este pode beneficia-la com o prémio @aboo obtido. Ao mesmo tempo, esta
contribuindo com or¢camento do municipio. Além djsae emendas influenciam no efeito
redistributivo do federalismo fiscal brasileiro.

A producdo académica sobre as emendas parlanenjiaaen, predominantemente,
em torno da discussdo sobre a utilizacdo das nsesomao moeda de troca entre o Executivo
e 0 Legislativo. Poucos observam o comportaments parlamentares em busca de
beneficios para suas bases. Mas raros sdo oshvalzple analisam como se da a distribuicéo
de recursos e para quais municipios séo direcignadstringindo-se a dividirem os projetos
contidos nas emendas por areas ou 0rgaos do govguanmdo o fazem, procuram por fatos
como corrupcado e desvio do dinheiro publico. Destaque partidos da coalizdo tém
vantagem na execucdo das emendas. O que analdarmmmto de vista de um governo de
coalizao, € algo natural de se encontrar.

Nosso trabalho procurou focalizar essa lacunaedasdos académicos, analisando a
destinacdo das emendas para 0s municipios e dadpgetle recursos direcionados por elas.
Além disso, buscamos citar a importancia dessasrses do ponto de vista dos que 0s
recebem, outro ponto ignorado pelos estudos académi

Os resultados iniciais trouxeram evidéncias de lgu@ procura pelo favorecimento
das bases eleitorais dos parlamentares. Destacamds, que ndo ha controle sobre para
guais municipios vao 0s recursos, o parlamentag,pagskim, direciona-los para quais quiser,
inclusive todas as emendas individuais suas parasmno municipio.

Ainda que as emendas aprovadas e as executadatendem essa pratica, € no
momento da proposicao das emendas que acreditataosentida a intencdo do parlamentar
em premiar suas bases. Basta uma analise e afmpag@id dos destinos para observarmos
que um restrito nimero tém destinacado nacionaka@dg montante esté direcionado ou para
0S municipios da base do parlamentar ou para a@d&sta mesmo, sendo que neste ultimo
caso, sdo desmembradas para 0s municipios apésvagio das mesmas. Lembramos ainda,
gue no nosso pais, o distrito eleitoral corresp@ulEstado e ndo ao municipio.

Acreditamos que analisar as emendas como os habalcadémicos vém fazendo,
através da confrontacdo direta entre emendas exisute votacdo favoravel/contra o
Executivo ndo da conta de explicar toda a relacdjasente ao mecanismo das emendas.

Para noés, € necessario desmembra-las e analidéatipsanente o contetdo da destinagéo
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das mesmas, a fim de analisar a relacdo entrerlasnemtares e os seus distritos; bem como
observar em que momentos do ano ocorrem deterosnados de execugéo, confrontando-
0S com a natureza das votacdes em andamento mol@erianalise do momento politico do

governo, a fim de compreender a relacéo entre HExeael Legislativo.

Nossa sugestdo para a continuacéo deste tralmihcasgossibilidade da amostra sob
andlise ser aumentada para mais alguns estadassesap feita a observacdo do padréo de
fragmentacdo de votos recebidos pelos parlamentacesrelaciona-los com os resultados
daqueles que séo achados indicios de direcionardentecursos. Isto possibilitaria conhecer
qual o perfil dos parlamentares que tentam diregioecursos. Além disso, pode-se observar
0 impacto das emendas executadas para a finangauhisipios.

Considerando que séo as vota¢cdes nominais asmpastantes para 0 governo e por
isso durante as mesmas precisa utilizar dos rexulisponiveis para garantir o sucesso, as
emendas podem ser um dos meios para a busca dag@wpdos parlamentares.

Finalmente, acreditamos que as emendas, por meeraejam os valores destinados a
elas, desempenham um papel importante para o desknlrederalismo Brasileiro, pois
podem caracterizar o limite entre os comportameidoal e nacional dos parlamentares

brasileiros.
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Anexo 1- Tabela de distribuicdo de votos, emengessantadas e recursos destinados*

Deputado eleito por Sado Paulo - Orlando Fantazini

Orlando Fantazini Votos Apl)ErrenseennchZas Recursos

Municipio Votos VI/IVTn % 2004 2005| Total 2004 2005 Total
Guarulhos 73102 83,76% 3 4 7 1.110.000 1.750.000 2.860.00C
Araraquara 2054 2,35% 1 1 2 450.000 800.000 1.250.000
Piracununga 1821 2,07% 1 1 70.000 70.000
Aracatuba 1792 2,05% 1 1 50.000 50.000
Americo Brasiliense 1409 1,61% 1 1 60.000 60.000
Sao Jose do R.Pardo 1370 157% 1 1 2 30.000  50.000 80.000
Santa Rita do P.Quatr 1221 1,40% 1 1 50.000 50.000
Taquarituba 915 1,05% 1 1 2 50.000 50.000 100.000
Tapiratiba 774 087% 1 1 2 50.000 70.000 120.000
Fartura 721 0,83% 1 1 30.000 30.000
Caconde 563 0,65% 1 1 2 100.000 50.000 150.000
Suzano 441 0,51% 1 1 100.000 100.000
Divinolandia 424 0,49% 1 1 100.000 100.000
Castilho 284 0,33% 1 1 50.000 50.000
Taguai 273 0,31% 1 1 60.000 60.000
Tabatinga 54  0,06% 1 1 90.000 90.000
Hortolandia 24 0,03% 1 1 50.000 50.000
Penapolis 17  0,02% 1 1 150.000 150.000
Vargem Grande do Su 13 0,01% 1 1 2 50.000 50.000 100.000
Dourado 6 0,01% 1 1 70.000 70.000
Franca 1 001% 1 1 50.000 50.000
Bastos 1 0,01% 1 1 2 50.000 50.000 100.000
TOTAL 87280 100,00% 18 | 17 35  2.350.0003.390.000 5.740.000

* X 1,00 Real



Anexo 2 - Tabela de distribuicdo de votos, emeagiassentadas e recursos destinados*

Deputado eleito por Pernambuco — Joaquim Francisco

Joaquim Francisco Votos Emendas Recursos
Municipio Votos VIVt (%) 04 | 05 Total 04 05 Total
Recife 25673 68,20% 11 3 14 = 1.260.000 850.000 2.110.000
Macaparana 5292 14,06% 4 1 5 600.000 450.000 1.050.000
Tuparetama 1878 4,99% 1 1 250.000 250.000
Santa Maria do Cambuca 1190 3,16% 1 1 200.000  200.000
Barreiros 759 2,01% 1 1 100.000 100.000
Camaragibe 697 1,85% 1 1 2 100.000 50.000 150.000Q
Moreno 536 1,42% 1 1 100.000 100.000Q
Arcoverde 483 1,28% 1 1 50.000 50.000
Limoeiro 480 1,28% 1 1 200.000 200.000
Vertentes 455  1,21% 2 2 100.000 100.000
Garanhuns 113 0,30% 1 1 2 40.000 50.000 90.000
Joao Alfredo 81 0,22% 1 1 200.000 200.000
Sao Joaquim do Monte 7 0,02% 1 1 100.000 100.000
TOTAL 37644 100,009 20 | 13 33 2.400.0002.300.000 4.700.000

* X 1,00 Real
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Anexo 3

Noticia veiculada pelo portal do Congresso: httpuiv.congressoemfoco.com.br
Acessada em 30/08/2006, as 14:00h.
Data da ultima atualizacéo do site: 28/08/2006

Autor: Paulo Henrique Zarat
"Méfia pode ter atuado na Agricultura

CPI pode investigar emendas destinadas ao Ministério da Agricultura para compra de patrulhas
mecanizadas

Levantamento realizado pel@ongresso em Focanostra que dos 72 parlamentares
acusados pela CPl dos Sanguessugas de envolvimemtoa mafia das ambulancias, 32
apresentaram emendas individuais ao Ministério gacAltura para aquisicdo de patrulhas
agricolas mecanizadas. Diante da coincidéncia dows dos congressistas, o deputado Julio
Delgado (PSB-MG), um dos sub-relatores da CPlgisali informagcdes a Controladoria
Geral da Unido (CGU) para saber se o esquema ddegano orcamento federal também
existiu na area de agricultura.

"Vamos requerer as informagfes mais detalhadaslh @@ fazer um levantamento e
o0 cruzamento das informacdes. Precisamos sabes quan as empresas que participaram
das licitacdes para a compra das patrulhas e aseqneeram essas licitacées para saber se
houve conluio entre elas, como houve no caso daslantias"”, afirmou o deputado.

Outros oito deputados, dos 18 que escaparam dibrielala CPI na ultima hora,
também estdo entre os que apresentaram sugestoesaatento para a compra de patrulhas
mecanizadas. As emendas foram apresentadas pesectc®d orcamentério de 2000 a 2006.

Coincidéncias chamam atencéo

O fato de os parlamentares terem apresentado azdamea area do Ministério da
Agricultura ndo quer dizer que exista, necessamaéeeoutro braco da quadrilha dos
sanguessugas atuando na Esplanada dos Ministegtsslegislacdo, cada parlamentar pode
apresentar R$ 5 milhdes em até 20 emendas par&xaddcio orcamentario.

Chamam a atencdo, porém, as semelhancas na forapaedentacdo das emendas
para a aquisicdo de ambulancias e as destinadas@rac de patrulhas mecanizadas. Além
dos personagens serem 0S mesmos.

Em ambos os casos, hA muitas emendas individuais, descricdo genérica dos
municipios a serem atendidos. A grande maioria sdel@ntém o seguinte enunciado:
"mecanizacao agricola - aquisicdo de patrulha nizmda”’, que é 0 mesmo que tratores.

Procedimento idéntico foi adotado com as emendes @aompra de ambulancias.
Com frequéncia genéricas, elas, na maioria dassyege limitavam a informar que os
recursos eram para “"aquisicdo de unidade movel adeleS. Em varios casos, sequer
especificava as localidades que deveriam ser logsddis.

Outra semelhanca € a oscilagdo dos valores doslegidara o orcamento de 2005,
por exemplo, o ex-ministro da saude e deputadade@araiva Felipe (PMDB-MG) sugeriu
uma emenda de R$ 140 mil para compra de duas Ip@gradecanizadas, ou seja, R$ 70 mil
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custaria cada uma. Para o mesmo ano, o deputadarA®@asques (PL-SP) apresentou
emenda de R$ 200 mil para comprar uma unica patrulh

Outro detalhe curioso € o fato de o deputado Pdsigre Pinheiro (PL-DF) ter sugerido a
compra de um trator para o0 municipio de Serrinta Riatos, no estado do Rio Grande do
Norte. O normal € o parlamentar apresentar emequuadeneficiem seu reduto eleitoral, no
caso o Distrito Federal. A assessoria do deput&do soube dizer por que a emenda foi
destinada a um municipio tdo distante de sua beseral”.



