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RESUMO

Neste artigo analisamos se, entre 1996 e 2009, a execugdo por parte do
Executivo das emendas individuais de parlamentares ao orcamento vem influenciando
ou ndo no apoio desses parlamentares as preferéncias do presidente nas votacdes
nominais. A influéncia dessas emendas é onde residem 0s argumentos que ainda
enxergam componente ndo partidario, personalista, na definicdo do apoio parlamentar
ao Executivo. Mas tanto sua defesa quanto sua refutacdo ainda deixam lacunas
importantes que mantém aberta a questdo, pois: seu tratamento metodoldgico necessita
correcdes; ndo tinham a oportunidade de analisar mais do que os mandatos de um
mesmo governante; e nunca consideraram o fator tempo nos testes realizados, deixando
duvidas sobre as repostas encontradas. Propomos que apenas um modelo que considere
o fator tempo e seja controlado pelo pertencimento dos parlamentares a coalizdo pode
resolver a questdo sobre o papel das emendas vis-a-vis a forca partidaria, ajudando a
desempatar o debate. Nesse sentido, verificamos aqui se a disciplina dos parlamentares
é influenciada pelas emendas orcamentéarias que eles tém executadas ndo apenas no ano
de edicao/execucdo, mas tendo em vista a execugédo delas no tempo t — 1, t — 2, etc. E
incluimos pela primeira vez dados para mais de um governante, permitindo

generalizacGes para o sistema em si.
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INTRODUCAO

Este artigo reavalia a influéncia da execucdo das emendas individuais ao
orcamento sobre a disciplina dos parlamentares aos interesses do Executivo, nas
votacOes em plenario. Acreditamos que tanto os trabalhos que defendem a influéncia
das emendas na atuacdo dos parlamentares, como aqueles que tentam negéa-la, ainda
deixam lacunas importantes que mantém aberta a questao. Seu tratamento metodologico
necessita correcdes e complementacdo; ndo tinham a oportunidade de analisar mais do
que os mandatos de um mesmo governante; e nunca consideraram o fator tempo nos
testes realizados, deixando davidas sobre as repostas encontradas. Com dados de 1996
até 2009, propomos pela primeira vez avaliar os argumentos desse debate para mais de
um governante, comparando resultados na alternancia de poder para poder fazer
generalizacBes sobre o sistema. Além disso, utilizamos um modelo do tipo painel (time
series-cross section), com o objetivo de considerar a defasagem temporal que ha entre a
execucdo de emendas dos parlamentares ao orcamento e as votagdes que 0S

parlamentares realizam em plenario.

A Ciéncia Politica brasileira dos ultimos quinze anos foi prodiga em encontrar
contraprovas empiricas (entre outros: FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, 1998, 2002;
NICOLAU, 2000; SANTOS, 2003) contra os argumentos classicos, sempre

pressupostos e raramente testados, de que o sistema politico brasileiro supostamente nao

funcionava. De que nosso sistema seria personalista na arena legislativa por mera
decorréncia dos supostos incentivos personalistas advindos da arena eleitoral (sistema
proporcional de voto em lista ndo ordenada, principalmente). Cenario que resultaria em
partidos fracos, desorganizados e indisciplinados no parlamento e, por conseqiiéncia,
em sérias dificuldades dos presidentes brasileiros para formar maiorias, para aprovar sua
agenda e para conseguir governar e fazer reformas estruturais (ver por exemplo AMES
2001; LAMOUNIER, 1994; MAINWARING, 1991).

A principal refutagdo dessa linha de raciocinio, a comprovagdo candnica sobre o
efetivo funcionamento do sistema politico brasileiro, coube a Figueiredo e Limongi

(1999, entre muitos artigos), na demonstracdo de que os partidos da democracia atual

sdo coesos e disciplinados nas votacGes em plenario, de que muitas votagGes sdo
decididas pelas liderangas partidarias e de que a preferéncia do Executivo € bem
sucedida na quase totalidade dos projetos votados. O efeito micro-institucional que



constrangeria os parlamentares a essa acao partidaria e nao pessoal dever-se-ia, para
essa nova literatura, especialmente aos poderes de agenda do Executivo e a forca
regimental do colégio de lideres partidarios dentro das instadncias do Congresso

Nacional®.

Contudo, o debate se mantém bem mais aberto no que se refere ao modo pelo
qual esses fatores institucionais imporiam atuacdo partidaria sobre o0s impetos
supostamente personalistas dos parlamentares. Uma série de autores considera que a
atuacdo é de fato uma coercdo dos partidos sobre os deputados, quer seja porque esses
abdicam de poderes para colherem os frutos das politicas implementadas coletivamente,
quer seja pela visibilidade necessaria trazida pelo apoio/rejeicdo a um presidente
fortalecido (AMORIM NETO e SANTOS, 2003; SANTOS, 2003).No entanto, outros

autores se ressentem de que essas explicacdes sejam excessivamente racionalizadas, néo

apresentando a “moeda de troca” pela qual seria construido o apoio parlamentar. Para
alguns desses autores, essa moeda € ainda assim coletiva, partidaria, através das
nomeacdes ministeriais (AMORIM NETO, 2000, 1998, 1994; MENEGUELLO, 1998;
VASSELAI, 2009). Mas para outros, essa “moeda de troca” circularia no varejo, dada

para cada parlamentar individualmente, na forma das emendas individuais que 0s
parlamentares podem fazer anualmente ao orcamento (AMES, 2001; PEREIRA e
MUELLER, 2002, 2003; PEREIRA e RENNO, 2001, 2007).

Ainda que a proposta de orcamento no Brasil seja de exclusividade do poder
Executivo, ha um pequeno espaco dela (a rubrica de investimentos) que pode ser
alterada pelos deputados através de emendas coletivas (de bancadas regionais, estaduais
e comissdes), emendas de relatoria (relatores e sub-relatores) e emendas individuais.
Mas essa parte do or¢camento cujos gastos ndo sao pré-estipulados por lei é autorizativa,
ndo mandatoéria: ou seja, o presidente tem o poder discricionario de executar ou ndo 0s
gastos de acordo com suas prioridades e de acordo com a arrecadagdo efetiva. Nesse
cenario, as andlises que propdem um papel de destaque para as emendas ao orgamento
para entender o comportamento parlamentar envolvem sempre dois momentos
analiticos: na arena legislativa os parlamentares 1) trocariam seu apoio a agenda do
Executivo em troca de que este execute suas emendas ao or¢camento, de modo que 2)
possam levar recursos para seus redutos eleitorais e assim maximizarem suas chances na

arena eleitoral.



Analiticamente, todos os trabalhos sobre o assunto deram atencdo a esse
segundo passo do argumento, tentando provar 0 uso e 0 sucesso das emendas
executadas para a busca da reeleicdo por parte dos deputados federais (AMES, 2001;
PEREIRA e MUELLER, 2002, 2003; PEREIRA e RENNO, 2001, 2007) ou tentando
refutd-lo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2005, 2002, 2008; MESQUITA, 2009). Mas

apenas trés deles dedicaram-se, em parte, a avaliar empiricamente a outra metade do

raciocinio: verificar se as emendas ao orcamento afetam, estatisticamente falando, a
disciplina dos parlamentares. Foram apenas dois artigos de Pereira e Mueller (2002,
2003) e uma das respostas a eles dadas por Figueiredo e Limongi (2005) e republicada
com pequenas alteragdes em capitulo de livro (2008). Ou seja, no que se refere a essa
outra etapa do raciocinio, o debate rendeu até hoje poucos testes empiricos dos
pressupostos defendidos. Ainda mais relevante é que esses poucos modelos que
fundamentaram essas defesas apresentam, como veremos adiante em maiores detalhes,

insuficiéncias importantes.

A mais premente delas diz respeito a desconsideracdo do que chamamos
simploriamente até aqui de “efeito tempo”, a saber: a defasagem temporal que existe
entre “execucdao de emendas para um parlamentar por parte do Executivo” e o “voto
desse parlamentar em plenario”. Ha uma ordem cronologica especifica na relagédo causal
esperada entre emendas executadas e voto dos deputados em plenario: ou bem elas
vieram antes como incentivos, ou bem elas vém depois como recompensas. E pode ser
mais complexo ainda: considerando o tempo t medido na unidade de um ano, as
emendas executadas para um parlamentar no tempo t podem influenciar seu apoio ao
Executivo no tempo t + 1. E as emendas de t + 1 punem ou premiam essa votacao,

influenciando dai as votacGes em t + 2 (em uma palavra, teriam efeito inercial).

Pereira e Mueller intuem a questdo, quando afirmam: “supde-se que ndo apenas
a forma de votar afeta a execucdo das emendas, mas que um parlamentar, cujas emendas
fossem executadas, tenderia, ceteris paribus, a votar com mais freqiiéncia a favor do
governo. Existem, portanto, duas variaveis endogenas” (2002:283). O problema € que
ndo resolvem o imbroglio, pelo contrario, confundem a possivel ligacdo ciclica
diacrbnica entre as variaveis com uma endogeneidade sincrOnica: “para garantir
estimadores consistentes, dada a simultaneidade entre Votos e Execugdo, usamos
variaveis instrumentais, isto €, variaveis que tenham correlacdo com a variavel

enddgena do lado direito da equacdo, mas ndo se correlacionam com o termo de erro”



(idem:284, grifo nosso). O procedimento é neste caso ineficaz porque o problema esta
mal diagnosticado: essas varidveis ndo sdo simultaneas. Elas existem ao mesmo tempo,
mas uma responde & outra em tempos t diferentes entre si. E se Figueiredo e Limongi
(2002:326) tém toda razdo ao afirmarem que “dizer que se trata de um jogo que se
repete no tempo é apenas uma forma de recolocar a questdo”, eles por sua vez, embora
reconhecam a existéncia do problema, ndo chegam a adotar medidas de controle para

evita-lo quando realizam seus testes.

De todo modo, é claro que mesmo em se considerando a questdo como um jogo
repetido, devemos levar em conta que esse jogo estaria repleto de informacoes
imperfeitas e ameacas/promessas de recompensas ou punicdes que ndo teriam, a priori,
nenhum crédito em si mesmas. Do lado dos parlamentares, ndo estaria claro (apesar do
forte apelo no senso comum) que liberacdo de emendas aumentaria a chance de
reeleicdo ou que o Executivo liberaria emendas caso eles apoiassem suas politicas. Do
lado do governo, ndo existiria nenhuma forma de contrato que garantiria um acordo
verbal de um parlamentar que prometesse ajudar o governo em troca de apoio. Da
mesma forma, se o governo fosse aos lideres negociar, os lideres dos partidos de
oposicao teriam de abrir mdo de suas agendas partidarias (o que poderia custar-lhes seus
cargos) em troca da agenda do governo e assim, por em pratica uma agenda que poderia

acabar com suas chances de sobrevivéncia politica.

Ao desconsiderar esses aspectos temporais do tema, 0os modelos estatisticos
testados até hoje séo insuficientes. Para dirimir a davida sobre a forga dos partidos em
plenario, é preciso corrigir essa brecha. Porque um resultado negativo encontrado sem
considerar a defasagem temporal entre execucdo de emendas por parte do Executivo e 0
voto em plenario por parte dos legisladores, pode ter dado negativo apenas porque se
considerou emendas e votos no mesmo tempo t ou no tempo t errado. Dito de outro
modo, o problema é que, por mais que se possa endossar ou refutar os argumentos de
um dos dois lados do debate, pode ser simplesmente que seus resultados (de qualquer
deles) estejam metodologicamente imprecisos porque ao desconsiderar o fator tempo,
pode ser que suas andlises encontrem resultados falsos positivos ou falsos negativos. E

por questo de I4gica, especialmente mais grave no caso de falsos negativos®.

A seguir, na proxima secao, reconstruiremos com mais detalhes os termos desse

debate formado por tdo poucos artigos, inclusive chamando a atencdo para 0s outros



problemas metodoldgicos ou conceituais que acreditamos existirem ali. Em seguida,
explicamos um pouco melhor as variaveis que utilizamos e o modelo estatistico que
estamos propondo. Na sequéncia, apresentamos os principais resultados do modelo e
também versdes desagregadas desses resultados segundo as categorias de pertenca a
coaliz8o, a oposicdo ou a partidos a conquistar (que ndo ocupam ministérios, mas
também ndo sdo da oposicdo). Por fim, fazemos uma conclusdo sobre como a analise

desses resultados se conecta a essas perguntas da literatura que acabamos de resenhar.

O DEBATE SOBRE O PAPEL DAS EMENDAS AO ORCAMENTO

Uma das principais caracteristicas do debate em torno do uso parlamentar das
emendas individuais ao orcamento é a defesa ou a refutagdo de grande conjunto de
preceitos e axiomas, tudo ao mesmo tempo. Pereira e Mueller (2003), por exemplo,
concordam com as interpretacdes tradicionais sobre o0s incentivos personalistas da arena
eleitoral, afirmando que “de um lado, as regras eleitorais (...), 0 multipartidarismo e o
federalismo agem descentralizando o sistema politico”, mas alinham-se a linha
interpretativa fundada em Figueiredo e Limongi (1999) quando, considerando as
relacBes Executivo-Legislativo, assumem que por outro lado “as regras internas do
processo de deciséo dentro do Congresso e 0s poderes constitucionais do presidente de
legislar e de distribuir recursos politicos e financeiros proporcionam grandes incentivos
para a centralizagdo” (p.737-8). Diferentemente de Figueiredo e Limongi, porém,

derivam dai que:

“os legisladores brasileiros tém votado consistentemente seguindo a
indicacdo dos seus lideres partidarios ndo s6 devido aos poderes
legislativos e de controlar a agenda do Congresso assegurados ao
presidente, mas também por perceberem que esse comportamento
pode proporcionar acesso a beneficios controlados pelo Executivo,
beneficios esses que tém um forte impacto nas estratégias de
sobrevivéncia politica dos parlamentares na esfera eleitoral. Em outras
palavras, 0 voto partidario € a forma encontrada pelos parlamentares
de sobreviver politicamente em um ambiente no qual o Executivo
desfruta de uma situa¢do institucional privilegiada nas suas

negocia¢des com o Legislativo” (2003:741).



Ou seja, nesse conjunto de afirmacbes ha pelo menos trés que necessitam
comprovagdo: que cada parlamentar, individualmente, age na busca de recursos para
seus redutos eleitorais®, que fazem isso trocando disciplina aos interesses do governo
por mais liberacdo de verbas para suas emendas ao orcamento, e que ao levarem esses
recursos para seus redutos isso realmente afeta positivamente suas chances eleitorais.
Figueiredo e Limongi (2005, 2002) rebatem essa linha interpretativa também afirmando
que pretendem discutir os “argumentos examinando ndo sO o0s aspectos empiricos
envolvidos, mas também as suas pressuposigdes tedricas” (2005:740). E até ampliam o
leque de temas com os quais discordardo: Figueiredo e Limongi (2002) colocam em
xeque a idéia de que os parlamentares almejem as emendas para prética distributivista,
como sendo fruto na verdade de “uma visdo [equivocada] do processo orcamentario que
enfatiza sua propensédo [dos deputados] a sacrificar as politicas nacionais em nome das
locais e particularistas” (p.304). E isso porque, criticam, 0s outros autores avaliariam
erroneamente que ‘“‘seria possivel observar uma relagdo direta entre execugdo de
emendas orcamentarias e continuidades das carreiras politicas. Taxas de reelei¢do
seriam uma fungédo direta da execu¢do das emendas individuais ao or¢amento” (p.305).
E para conseguir essas verbas possibilitadas pelas emendas, como funcionaria o modelo
criticado por Figueiredo e Limongi? Segundo eles proprios descrevem essa
interpretagdo que criticam: “O Executivo seria for¢ado a barganhar com cada um dos
parlamentares a cada nova medida que introduz” (p.304), sendo que essa “idéia segundo
a qual o Executivo se vé forcado a atender demandas alheias as suas préprias

prioridades ndo encontra apoio nos dados” (p.326).

Dessa discussdo, portanto, é possivel chegar a pelo menos cinco grandes
afirmagdes paralelas em torno da idéia de influéncia das emendas ao or¢camento na
atuacdo dos parlamentares em plenério. Ainda que nem sempre todas sejam
compartilhadas por todos os autores que advogam essa influéncia, seriam elas: 1) o
processo orcamentario € estruturado de modo a sacrificar sobremaneira as politicas
nacionais em nome das locais e particularistas, devido ao espaco ocupado pelas
emendas dos parlamentares ao orgcamento; 2) pois 0s deputados aproveitar-se-iam desse
espaco tentando levar verbas a seus redutos eleitorais; 3) ja que por suposto essa
aplicacdo de recursos nos redutos teria relagdo direta com as taxas de sucesso em

tentativas de reeleicdo. E 4) para conseguir essas emendas liberadoras de verbas os



parlamentares as negociariam direta e pessoalmente em troca de seu apoio em plenéario
aos projetos do Executivo - uma negociacdo no varejo com cada parlamentar ja que o
interesse é pessoal e ndo partidario, 5) em que o Executivo, para construir sua base de
apoio parlamentar, acabaria assim tendo que atender demandas orgcamentarias contrarias

as que gostaria, desfigurando sua propria agenda orcamentaria.

Muitos autores defenderam esses cinco pontos, com maior ou menor clareza,
como Ames (2001), Mainwaring (1991), entre outros. Fora que Mesquita tem razéo
quando afirma que também “o senso comum da como estabelecido que parlamentares se
elegem e reelegem por meio de praticas clientelistas/distributivistas. Eleitores ou votos
sdo, para carregar nas tintas, comprados com a alocacdo ‘esperta’ e beirando o ilicito de
recursos publicos” (2009:1). Ja Pereira e Mueller parecem basear-se apenas nos pontos
2, 3 e 4, enquanto Figueiredo e Limongi refutam todos os cinco pontos. Mas o mais
importante neste momento € salientar que, se no geral esses ndo sdo argumentos faceis
de comprovar ou refutar por completo, mesmo assim, ainda que a falha empirica de um
dos argumentos desmonte a explicacdo tedrica, isso nada implicaria na negagdo
empirica dos outros argumentos. E por isso que neste trabalho, ndo nos importa fazer
digressoes tedricas sobre quaisquer interpretacdes ou encontrar
comprovacOes/refutacdes empiricas para todas as proposi¢oes envolvidas em torno do
assunto. Empiricamente, nesta oportunidade s6 nos interessa investigar se e até qual
ponto a execucdo das emendas parlamentares ao orcamento afeta a disciplina dos
deputados federais para com as preferéncias do Executivo nas vota¢fes nominais feitas
na Camara. E reconhecemos que do ponto de vista tedrico, ndo exploraremos a questao
de que, como afirmam Figueiredo e Limongi (2005:766), “o problema da tese das
emendas como ‘moedas de troca’ estd em seus supostos”. Assumidamente, queremos
nos deter na identificacdo da relacdo entre as varidveis “execucdo de emendas” e

“disciplina em plenario”.

N& é que ndo saibamos da importdncia da explicacdo tedrica ou da
comprovagdo empirica dos outros pressupostos que acompanham a questdo das
emendas — como por exemplo se elas sdéo mesmo usadas para levar recursos a redutos
eleitorais e, caso isso ocorra, se maximizam ou ndo as chances eleitorais dos
parlamentares. Mas além dessas questdes terem recebido mais atencéo e precisdo até
hoje, faltando concentrar atengédo sobre a relacdo emendas-disciplina propriamente dita,

como afirmamos anteriormente esse debate vem cruzando afirmacdes e



comprovagOes/descomprovaces como se demonstrar ou refutar uma parte
necessariamente demonstrasse ou comprovasse 0 todo. Em poucas palavras, o0 que

queremos dizer é que ndo ha encadeamento ldgico causal entre as assertivas.

Tome-se essa questdo de se as emendas séo realmente usadas para levar verbas
aos redutos eleitorais dos deputados e se isso realmente tem impacto sobre as chances
de reeleicdo. Ha contestacGes importantes (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2005, 2002;
MESQUITA, 2009), mas aceitemos ambas as proposi¢cbes como verdadeiras €, mesmo

assim, ndo bastariam para comprovar que as emendas séo usadas como moeda de troca
para que os parlamentares votem com o presidente: pode ser que todos eles recebam
verbas de emendas, a despeito de sua disciplina ao governo, sem seguir um padrao
relevante. E o inverso é também correto: derrubar esses dois pressupostos ndo seria o
bastante para negar que parlamentares troquem emendas por votos. Afinal, mesmo que
0 impeto localista dos deputados ndo se comprove, poderia haver um impeto
“estadualista” de olho no distrito eleitoral como um todo. E mesmo que tampouco se
comprove grande sucesso eleitoral na estratégia de levar recursos de emendas para
redutos eleitorais ou para o estado, ainda assim pode ser que os parlamentares apostem
nessa opgdo porque como sugerimos, ndo tém certeza ex ante se esse seria ou nao um

caminho proveitoso.

E claro que, vale também considerar, em um ambiente de informacdo imperfeita
0s deputados poderiam supor que emendas ao or¢camento ajudassem em suas chances de
se reelegerem, mesmo que isso ndo seja verdade. Assim como o Executivo poderia
acreditar que liberando verbas de emendas poderia solidificar ainda mais a sua base de
apoio parlamentar, mesmo que empiricamente as emendas pouca ou nenhuma diferenca
fizessem, haja vista que o montante envolvido tem pouquissimo peso sobre o or¢camento
da Unido (ver mais a frente). Afinal, essas informacgdes sdo complexas e imperfeitas na
hora do calculo estratégico: nesse sentido, ndo seria um erro estratégico liberar emendas
ou trabalhar para aumentar suas chances de liberagdo. Poderia ser sim considerada uma
acdo miope por parte dos deputados ou por parte do Executivo, mas ndo um deslize

estratégico grave.

O mesmo se pode dizer de outros dos cinco pontos apontados anteriormente no
debate sobre as emendas: se as emendas ao or¢camento tém grande poder de afetar a

peca or¢camentaria, se 0 uso delas afeta o carater nacional do orgamento, se distorce a
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agenda orcamentaria do presidente, se nesse processo 0 Executivo é forte ou fraco — séo
questdes que importam? E preciso dedicar algumas palavras rapidas sobre esses topicos.
O cenério é igualmente descrito e interpretado tanto nos trabalhos de Pereira e Muller
(2002, 2003) como nos de Figueiredo e Limongi (2005, 2002): “a Constitui¢do atual
estabelece que o Executivo tem a prerrogativa exclusiva de iniciar toda e qualquer
legislacdo relacionada a matérias orcamentérias, o que envolve o Plano Plurianual —
PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Or¢camentérias Anual — LOA”
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002:313). E ainda que os parlamentares possam propor

alteracdes na lei final do orcamento através de emendas, seguimos Mesquita (2009:12)

quando ela diz que “deve-se ressaltar que a maior parte dos gastos publicos é definida
fora do ciclo orcamentério anual. De fato, definem-se no interior desse processo e estdo
ao alcance da intervencdo dos parlamentares apenas 0s gastos com investimentos que
representam em média, para o periodo desta analise, 4,9% do total do orgamento™. E a
julgar pela tabela que esse mesmo trabalho apresenta a pagina 13, com a porcentagem
“investimentos/orgamento” para os anos de 1996 a 2006, o resultado médio seria na

verdade ainda menor do que o mencionado: 2.63%.

E ndo é s isso: as emendas feitas individualmente por parlamentares séo
minoria se comparadas as emendas coletivas, de partidos ou blocos estaduais, ou as
emendas feitas pela relatoria da Comissdo Mista de Orcamento (CMO). Segundo os
dados que a autora apresenta na pagina 14, em levantamento sobre aqueles mesmos
anos, as emendas individuais de parlamentares representam em média 7.82% do total de
emendas. Ora, se ambos os dados estdo corretos, e se em caso hipotético distante da
realidade os parlamentares tentassem emendar toda a verba da rubrica de investimentos,
teriamos que a parcela média do orcamento geral do governo federal que foi afetado
entre 1996 e 2006 vem sendo de apenas 0,3% (7,8 vezes 4,9). Para piorar, ha restricao
quanto ao contetido dessas alteragdes: “embora os parlamentares tenham direito de
propor emendas aos projetos de lei [orcamentaria] (...), eles somente podem fazé-lo se
as emendas forem compativeis com o Plano Plurianual elaborado pelo Executivo e com
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias” (PEREIRA e MUELLER, 2002:271; legislacdo em

BRASIL, 1988:art. 166, 84), ou seja, “parlamentares ndo podem criar novos programas,
isto é, politicas publicas, por meio de emendas de qualquer tipo. Emendas apenas
remanejam recursos por programas previamente contidos na proposta orcamentaria

enviada pelo Executivo” (MESQUITA, 2009:13). E por fim, de todo modo, a aprovacédo
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das emendas ndo garante que o novo gasto modificado seja executado pelo Executivo,
que pode efetivamente escolher quais dessas emendas executar - o que Ihe confere

enorme poder discricionario.

Acreditamos que sobrem poucas ddvidas de que as emendas ao or¢camento na
verdade ndo conseguem alterar o carater nacional do orcamento do pais, de que o
Executivo ndo tem sua agenda orcamentaria alterada e de que as emendas nao tém
muito peso nos gastos efetivados a cada ano. Além de Figueiredo e Limongi (2008) e
Mesquita (2009) colocarem em xeque que 0 pequeno uso dessas emendas seja realmente
destinado a redutos eleitorais. Essas sdo questdes interessantes para a literatura como
um todo e para o grande grupo de supostos envolvidos no debate sobre o papel das
emendas parlamentares, ndo ha ddvida de que se mantém aberta a pergunta: os
parlamentares tendem a aumentar ou diminuir o apoio as preferéncias do Executivo
levando em conta o nivel de execuc¢do de suas emendas ao orcamento? N&o importa que
pouca parcela do orcamento possa ser emendada pelos parlamentares, nem que a
maioria das emendas seja de coletiva e ndo individual: e se uma parte tdo pequena do
orcamento ja for o bastante para fazer diferenca para o comportamento legislativo
parlamentar? Para Pereira e Mueller (2002:274): “a resposta ¢ que esse papel, mesmo
que limitado, proporciona altos retornos eleitorais, pois quanto mais emendas
individuais sdo executadas, maiores serdo as chances de reelei¢do do parlamentar”.
Como dito anteriormente, ndo entramos nessa questdo: aqui ndo nos importa se isso
acontece, porque ndo nos importa neste momento porque mas sim se as emendas séo 0
bastante para afetar o comportamento parlamentar em plenario. E nada impede que elas

sejam, sO porque ocupam parcela infima do orcamento federal.

E importante observar que ha diversos indicios de que as emendas parlamentares
ndo podem passar de explicagbes no maximo parciais para 0 comportamento
parlamentar. E ndo falamos apenas dos indicios fornecidos pelos dados classicos de
Figueiredo e Limongi (1999, 1998) sobre disciplina e coesdo partidaria no Brasil. Além
disso, esses autores também estdo corretos quando lembram que muitos deputados tém
pouquissima execucdo de emendas (2005:744). Ou quando ressalvam que “ha
deputados que emendam o orgamento e ndo exercem mandatos (logo n&o votam) no ano
de sua execucdo, e ha deputados que votam, mas ndo participaram da elaboracdo do
orcamento e, consequentemente, ndo t€ém emendas para serem liberadas” (idem:753). E

principalmente quando recordam que enquanto a execucdo de emendas varia a cada ano,
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a disciplina parlamentar, ndo. Essas consideracfes ajudam a que ndo circunscrevamos o
papel das emendas para além de um fator explicativo a mais, se tiver algum papel, sobre
a disciplina dos deputados federais. Mas ndo negam ou inviabilizam o papel explicativo
das emendas: mantém aberta a questdo: a execucdo de emendas dos deputados ao
orcamento, feita ou ndo pelo Executivo, influencia na disciplina desses deputados aos
interesses do Executivo, consideradas todas as ressalvas ao espaco orcamentarios das

emendas e aos padrdes diversos de sua execugéo?

DIALOGO METODOLOGICO

Além de separar essa pergunta das outras afirmacgdes que giram em sua o6rbita,
cabem algumas palavras sobre os testes empiricos especificos feitos até hoje para
respondé-la. Acreditamos também que eles apresentam algumas lacunas importantes. E
aqui, referimo-nos aos que servem de base a ambos os lados do debate. Em primeiro
lugar, o periodo coberto pelos autores nunca foi além de um mesmo governante: Pereira
e Mueller (2002) fazem afirmacgdes sobre o funcionamento do sistema politico do pais
analisando dados referentes a apenas um mandato, o primeiro de Fernando Henrique
Cardoso, entre 1995 e 1998. Enquanto Figueiredo e Limongi (2005) até conseguem ir
além, de 1996 até 2001. Mas infelizmente, quando esses trabalhos foram escritos, nem
havia dados anteriores a FHC disponiveis e nem os autores haviam vivido ainda o
momento posterior aquele periodo presidencial. Certamente ndo é culpa dos
pesquisadores o fato de ndo existirem dados de mais de um governo as suas épocas, mas
isso indica a necessidade de precaugdo na hora de tomarmos seus achados como
conclusivos ou como generalizaveis para o funcionamento sistémico da relacdo entre
Executivo e Legislativo como um todo, j& que nunca puderam analisar a questdo com
dados relativos a mais do que um mesmo governante. Felizmente, anos depois, estamos
em posicdo que permite refazer essas verificagdes passando pelo crivo da alternancia
ndo apenas de presidente, mas entre situacdo e oposic¢ao. Para poder afirmar com mais
seguranga se ha mudancas de padréo entre governos ou se as caracteristicas do papel das

emendas sdo sistémicas.

Em segundo lugar, os testes estatisticos apresentados até hoje para investigar a
relacdo entre execucdo de emendas parlamentares e voto dos deputados em plenario

foram sobreestimados: permitiam conclusdes que merecem algum cuidado. Vejamos
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rapidamente quais foram elas. Pereira e Mueller (2002) montam um modelo detalhado e
complexo para testar as influéncias sobre o voto de cada parlamentar, onde sua variavel
dependente € binaria: identifica em cada votagcdo em plenério se cada deputado votou
disciplinado ou indisciplinado em relacdo a preferéncia expressa pela lideranca do
governo. E adotam como varidveis independentes: a execucdo de emendas de cada
parlamentar no seu principal reduto eleitoral, a execugdo de emendas de cada
parlamentar no seu estado de origem, migracdo partidaria, experiéncia de cargos
pregressos de cada parlamentar, pertencimento a coalizdo, entre outras. Com esse
modelo, realizam uma regressao logistica para cada faixa de discordancia de votacdes:
um resultado do modelo para as votagdes em que havia discordancia de 50%, outro para
as que ficavam em discordancia de até 60%, outro para as de 70%, outro para 80% e por
fim um dltimo modelo para as votacdes com discordancia de 90%. E mostram cada um
desses resultados divididos em duas tabelas: uma para Projetos de Emenda
Constitucional, outra para as votacOes restantes. Mas em nenhum momento oferecem os
resultados agregados: afinal, qual o resultado geral? Néo ha. O que é possivel € perceber
0 poder explicativo do conjunto de varidveis independentes para cada faixa de nivel de
discordancia da votacdo em plenario, e sO. Ainda, na analise final, contentam-se em

afirmar que:

“Finalmente, com relagdo as principais variaveis desse modelo, as que
pretendem estimar a influéncia da distribuicdo de recursos por parte
do Executivo com o objetivo de estimular comportamentos
cooperativos, os testes confirmaram de forma consistente as hipdteses
do modelo. Ou seja, os parlamentares que conseguiram executar suas
emendas individuais, tanto em sua principal base eleitoral (pork) como
em todo o estado (budget), apresentam maior probabilidade de votar
favoravelmente as preferéncias do Executivo. Estas duas variaveis
foram estatisticamente significantes, na grande maioria das vezes, a
1% do nivel de significancia (...) sempre com o coeficiente positivo,

confirmando, assim, as hipdteses do modelo” (2002:753).

Ora, seria possivel concluir toda a argumentacdo acerca da importancia das
emendas individuais ao orcamento apenas através de coeficiente positivo

estatisticamente significante? Acreditamos que ndo. Estamos de acordo com a
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observacao feita por Figueiredo e Limongi (2005:752) sobre os trés modelos que eles
proprios utilizam: nesse tipo de modelos, “os coeficientes tém o sinal esperado e sdo
estatisticamente significantes, algo perfeitamente previsivel para os familiarizados com
esse tipo de andlise, considerando-se as evidéncias ja apresentadas e 0 nimero de casos
incluidos na analise”. E € mesmo sé isso que Pereira e Mueller apresentam, pois as
capacidades preditivas encontradas para cada faixa de nivel de discordancia permitem
comparacgdes entre esses niveis, ou seja, se Sa0 maiores ou menores de acordo com a
discordancia da matéria. Mas ndo permitem dizer que o valor geral indique que as
emendas importam. Porque interpretar o poder preditivo por si sO seria arbitrario,
requerendo comparacdo entre um modelo com e um modelo sem a variavel
independente “execuc¢do de emendas”. E eles ndo fizeram esses dois modelos. O
problema disso é que sua regressdo ndo permite afirmar que emendas sao, elas proprias,
bons preditores da disciplina parlamentar. Seu modelo diz apenas que um conjunto de
varias varidveis juntas tem um poder preditivo X, sendo emendas estatisticamente
significantes e com sinal esperado. Aqui, outra vez Figueiredo e Limongi tém razao,
quando continuam aquele trecho anterior afirmando: “o que se deve comparar € a
capacidade explicativa de cada modelo, expressa por sua capacidade de prever o voto

dos parlamentares em plenario”.

Nesse sentido, o procedimento de Figueiredo e Limongi (2005) tenta dar conta
dessa situacdo. Os modelos que propdem testar sdo mais simples: tém a mesma variavel
dependente de Pereira e Mueller (2003) e como variaveis independentes, apenas duas:
“execucdo de emendas de cada parlamentar” e uma bindria identificando se o
parlamentar “pertence ou ndo a coalizao”. Os autores rodam o mesmo tipo de regressao
logistica, mas agora sim em trés formatos: duas utilizando cada vez uma das varidveis
independentes, e uma terceira regressao utilizando ambas as variaveis independentes. Ai
sim é possivel utilizar o dado interessante fornecido por regressdes desse tipo: é
possivel comparar o poder preditivo do modelo cuja explicagdo ¢ apenas “coalizdo”
com o modelo cuja explicagdo sdo as “emendas”. E também o modelo misto.

Reproduzimos aqui suas conclusdes:

“O primeiro modelo, que conta apenas com a variavel que identifica
se 0 parlamentar é membro da base do governo, prevé corretamente
75,36% dos votos. Ja o segundo modelo, cuja variavel independente é

a taxa de execugdo das emendas individuais, prevé corretamente
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67,86% dos votos. Quando se considera a informacdo da filiacdo
partidaria, a taxa de execugdo das emendas €, portanto, um preditor
inferior dos votos na agenda do Executivo. Essa varidvel tampouco
serve para melhorar significativamente o desempenho do primeiro
modelo, uma vez que a diferenca entre os resultados alcangados com o
primeiro e o terceiro modelo sdo equivalentes [0 terceiro modelo se

mantém com 75.36% mesmo com a inclusdo da variavel ‘emendas’]
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2005:752-3).

Nesse modelo sim, é possivel enxergar algo mais do que o sinal esperado e a
significancia estatistica, pois se recorre a comparacao efetiva dos poderes de previsao de
modelos diferentes. Procedimento que nos parece metodologicamente mais adequado.
Mas ha problemas aqui também, além € claro de continuarem considerando execucao de
emendas no mesmo ano das votacdes dos parlamentares. Ora, 75% esta assim tdo longe
de 68%? N&o, mas como dissemos, essa é questdo arbitraria. Os autores, assim, nao
descredenciam a importancia da execucdo de emendas ao or¢camento sobre o voto dos
parlamentares, apenas mostram que o poder explicativo da pertenca a coalizdo é pouco
maior do que o das emendas. E verdade que Pereira e Mueller (2003) afirmaram
encontrar resultados com uma regressao logistica que ndo Ihes permitia tamanha certeza
na afirmacdo. Mas também € verdade que a correta aplicacdo do método de comparacao
entre poderes preditivos de modelos estatisticos diferentes, tal como feita por
Figueiredo e Limongi (2005), atende a uma questdo de pesquisa que é propria desses
autores e ndo necessariamente responde a proposta de Pereira e Mueller (2002, 2003).
Ou seja: assumamos que metodologicamente os dados de Figueiredo e Limongi sdo
definitivos, sem nenhuma necessidade de verificacdo. Enquanto a analise do modelo de
Pereira e Mueller era insatisfatoria. Mesmo assim, seu teste ndo pode ser usado para
negar a afirmacdo de Pereira e Mueller. Porque essa afirmacdo havia sido a de que
“execu¢do de emendas parlamentares importa”, ao lado de partidos fortes e da presenca
a coalizdo de governo. E o que Figueiredo e Limongi estdo dizendo é: o poder

explicativo de pertencer a coalizdo é maior do que o poder explicativo das emendas.

Cada lado do debate estd dizendo, portanto, coisas diferentes. Um lado quer
mostrar que emendas afetam a disciplina parlamentar, mesmo em conjunto com outros

fatores. O outro lado quer mostrar que, se esse efeito existe, € menor que o partidario,
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porque ele mesmo obedece & clivagem de pertenca a coalizdo. E preciso entender

melhor esse ponto. Para Figueiredo e Limongi,

“a tese de que a execugdo das emendas individuais € usada como
‘moeda de troca’ sugere que essa relacdo seja fruto de uma negociagdo
individual em que o presidente recompensa ou pune os parlamentares
de acordo com o seu voto — a favor ou contra o governo (Pereira e
Mueller, 2002:274). Se de fato for assim, devemos concluir que a
correlagdo partidaria € esplria. Em si mesmos, a filiacdo partidaria
ndo determinaria 0 comportamento em plenério ou a execucdo das
emendas” e, por causa disso, “o problema ¢ definir se existe uma
relacdo entre o comportamento em plenario e a execugdo de emendas

que ndo dependa da filiagdo partidaria” (2005:749).

Mas o argumento de Pereira e Mueller é que os partidos politicos sdo fortes na
arena legislativa e intermedeiam essa negociacdo em que as emendas ao or¢gamento séo
executadas em maior ou menor proporcdo para premiar ou incentivar a disciplina
parlamentar. Concorde-se ou nao, eis a declaracdo deles sobre o assunto: “na realidade,
0 comportamento partidario (ndo o comportamento individual, como preconiza o ‘two-
arena model’) na arena legislativa visa a que 0s membros desse partido extraiam
beneficios individuais controlados pelos lideres partidarios e pelo Executivo a serem
utilizados na esfera eleitoral” (2003:738-9). Ou seja, do ponto de visto do argumento,
ndo ¢ verdade que para esses autores “essa relacdo seja fruto de uma negociagdo
individual”, como dizem Figueiredo ¢ Limongi no excerto acima. Ou que por definicéo,
a proposicdo de Pereira e Mueller leve inexoravelmente a avaliar que “partidos ndo
desempenham nenhum papel nesta explicacao (...) [sendo que] o grau de apoio que 0
presidente obtém de um determinado parlamentar depende tdo-somente da execucao de
suas emendas” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002:323). Afinal, é perfeitamente

possivel imaginar, para fins de suposicdo teorica, que parlamentares recebam a

execucgdo de verba individualmente, mas negociadas coletivamente. Tanto o presidente
quanto os parlamentares, na propria logica racional explicada por Figueiredo e Limongi
em seus trabalhos ja classicos (1999, 1998), tém porque preferirem negociar um com 0s

outros via partidos: porque facilita a coordenagéo de interesses.
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Agora, ha outro lado nessa ressalva que é verdadeiro: embora seja perfeitamente
plausivel do ponto de vista tedrico, ao contrério do que sugerem vérias vezes Figueiredo
e Limongi, essa suposi¢cdo de “moeda de troca” que circula através de negociacao
coletiva leva realmente a uma dificuldade empirica, tal como esses autores apontam.
Para eles, no que se refere a quais parlamentares tém mais ou menos emendas
parlamentares executadas, “os parlamentares filiados a partidos (...) que apdiam o
Executivo sdo beneficiados, ao passo que os de esquerda — 0s de oposi¢do no periodo
analisado — sdo prejudicados. A conclusdo Obvia parece se impor: a execucdo das

emendas individuais € ditada por critérios politico-partidarios” (FIGUEIREDO e

LIMONGI, 2005:746). Ao contrario do que trechos desse artigo parecem sugerir, iSso

ndo teria problema explicativo algum, tal como acabamos de afirmar: assumindo que os
deputados negociam via partidos fortes para receberem beneficios individuais, dentro
dessa légica ndo haveria nenhuma contradicdo tedrica em que os parlamentares da base
aliada tivessem muito mais emendas executadas do que os membros da oposigdo. O
problema é metodoldgico: empiricamente, na hora dos testes, se a0 mesmo tempo
partidos e pertenca a coalizdo explicam o padrdo de disciplina e também o de execucao
de emendas, fica dificil saber se o efeito da execucdo de emendas em si mesmo também
afeta a disciplina ou se elas sdo mera interveniéncia ou efeito multicolinear de

“partidos” e “pertenca a coalizao™:

Quadro 1: Relacdo possivel na relacdo entre clivagem partidaria, execucdo de emendas e

voto do parlamentar em plenério

Clivagem partidaria Voto parlamentar
disciplinado de acordo com

v

rtenca a liza . .
pertenca a coalizao interesses do Executivo

Execucdo de emendas
individuais dos parlamentares
ao orgamento
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Ou seja, ndo é que a forca partidaria e o recebimento de verbas de emendas nao
possam coexistir como fatores heuristicos. Pode ser que o sistema conte com ambos 0s
fatores: nada impede e nada indica a priori que ndo seja assim. Trata-se, na verdade, de
que “se encontrarmos baixa execu¢do e baixo apoio apenas entre parlamentares filiados
a partidos de oposicao, e alta execucao e alto apoio apenas entre membros da base do
governo, sera dificil distinguir entra as explicacdes calcadas em relag¢fes individuais e
as determinadas pela filiagdo partidaria” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2005:749-50). Ai

sim cremos que 0s autores sao precisos na identificacdo do problema: sera dificil dizer

qguem explica o qué: como a propria execucdo das emendas segue logica partidaria e da
coalizdo, isso torna forca dos partidos e execucdo de emendas fatores enddgenos entre
si. A questdo é que, como vimos até aqui, os testes feitos até hoje na literatura séo
limitados e ajudam pouco a resolver essa dificuldade. Deixam muitas ddvidas. Nao que
haja uma maneira definitiva para solucionar essa covariancia entre emendas e clivagem
partidaria-coalizdo: se isso é assim, é um dado da realidade. Mas é possivel tentar
realizar testes mais informativos, com regressdo de outros tipos, considerando efeito

tempo e também incluindo termos interativos entre as variaveis independentes.

Nossa unidade de analise, diferentemente dos modelos ja testados pela literatura,
ndo é cada votacdo de cada deputado. O uso dessa unidade obrigou tanto Pereira e
Mueller quanto Figueiredo e Limongi a utilizarem, como vimos, uma variavel
dependente tipo dummy (binaria): voto alinhado ao governo vs. voto contrério. E
variaveis dependentes desse tipo exigem testes de regressdo de tipo logistica, menos
informativos do que os de tipo linear. Nossa unidade de anéalise sera deputado-ano, ou
seja, 0 conjunto de votacbes dos deputados em um ano. Uma vez que as execugdes de
emendas necessariamente sdao sempre na base deputado-ano, ndo ha necessidade de
utilizar a unidade de medida cada votacdo-cada deputado. Nossa variavel dependente,
entdo, pode ser continua: a distancia entre o ponto ideal de votacdo de cada deputado em
cada ano, para o ponto ideal da preferéncia do governo nas votacoes, por ano. O que nos
permitird fazer uma regressao linear, com modelo em painel (time series-cross section),
e 0 uso de termos interativos. O modelo de painel, como afirmamos inicialmente,
possibilita corrigir parcialmente o problema de endogeneidade que a literatura intuia
para a relagéo entre emendas e disciplina parlamentar. Permite ainda que depuremos

efeitos individuais ndo-observaveis, fruto por exemplo de influéncia pessoal de um
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determinado parlamentar, ¢ que ndo teria relagdo direta com a ‘estrutura’ geral de
causalidade. Como se sabe, o tratamento de variaveis em painel pode alterar
completamente o resultado encontrado atraves de testes estatisticos ndo temporais.
Nesse sentido, passar a questdo pelo crivo desse teste ajuda a desempatar o debate feito

até aqui pela literatura.

MODELO ESTATISTICO

A seguir, apresentamos algumas descricdes sobre os dados, as variaveis e 0
modelo estatistico que utilizaremos. E na sequéncia, os resultados dos testes. Coletamos
informacdes referentes as emendas individuais de deputados federais ao orgcamento
nacional, aprovadas e executadas, no que tange aos anos de 1996 até 2009, através de
fontes oficiais — especialmente a pagina da Camara dos Deputados na internet>. Outras
informacdes, sobre os deputados e sobre seus votos em plenario para esse periodo,
devemos ao Banco de Votagdes Nominais do Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento — CEBRAP (gentilmente cedido por essa instituicdo) no que se refere ao
periodo de 1996 a 2007 e ainda ao site Congresso  Aberto

(www.congressoaberto.com.br) para os anos de 2008 e 2009°.

A organizacao dos dados foi feita tendo como unidade de anélise cada deputado
em cada ano, ndo cada votacdo de cada deputado. Por isso, para medir a disciplina
parlamentar dos deputados em relacéo a preferéncia do Executivo (que é expressa pela
indicacdo de voto do lider do governo), adotamos como variavel dependente a distancia
dos votos dos parlamentares em cada votacdo com relacdo a indicacdo de voto do lider
do governo (Distgov), para chegar a um valor anual. Primeiramente, tomamos as
votacfes nominais do lider do governo, no periodo que vai de 1996 até 2009,
juntamente com as votagcdes nominais dos outros parlamentares no periodo. Aplicamos
entdo o algoritmo W-Nominate, em sua versdo implementada no pacote estatistico R,
para estimar os pontos ideais (somente a primeira dimenséo) dos parlamentares ano a
ano. Juntamente com os pontos ideais (daqui em diante Pls) dos parlamentares,
calculamos também os Pls dos lideres de partidos e do lider do governo no dado ano. O
W-Nominate procede, na construgdo dos seus escores, pelo calculo, usando estimagéo

de méxima verossimilhanca, aplicada ao seguinte modelo:


http://www.congressoaberto.com.br/
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qa 2
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i=1j=11=1

Onde p é o numero de legisladores, g o numero de votos e | representando as
duas alternativas possiveis (sim e ndo no caso). A funcdo C é uma indicadora da escolha
do candidato e a funcdo P basicamente reflete a probabilidade de o deputado votar a
favor ou contra dado o seu ponto ideal (fungdo de resposta ao item). Durante 0s passos
da estimac&o dos valores 6timos para os parametros, chegamos entdo aos pontos ideais
dos legisladores. Encontrando os escores (que variam de -1 a 1), calculamos entéo a
distancia com relagdo ao lider do governo. Seja p;z0 ponto ideal do lider do governo,

tomamos o valor absoluto entre o ponto ideal de um parlamentar qualquer (no caso p;) e

o lider do governo extraindo assim a distancia com relacdo ao lider no final do processo.

Distgov; = |p; — pig|

Vale acrescentar que por razdes Obvias, a distdncia maxima entre um
parlamentar qualquer e o lider do governo é de 2. Esta transformacdo faz com que
tenhamos uma medida de distancia consistente com relacdo ao lider do governo. O
principal é que a distancia acabaria por computar de maneira eficiente até mesmo as
situacBes onde um deputado acabou néo votando ou o lider acabou ndo indicando’. O
algoritmo do W-Nominate tem portanto a vantagem de estimar corretamente a posicdo
do parlamentar com relacdo ao seu eixo principal (que alguns autores gostam de pensar
como sendo ideologia). Independente do seu significado, este eixo tem alto poder
preditivo (cerca de 90%) e ainda, ordenaria corretamente as posi¢es dos deputados a
despeito de uma ou outra auséncia. Dito isso, a interpretacdo da variavel Distgov € a
seguinte: se igual a 0, significa que o deputado analisado, no ano analisado, votou
exatamente igual ao governo sempre; se igual a 1 significa que ele esteve a 50% de
distancia do governo; e se igual a 2 significa que ele vota contra o governo sempre.
Portanto de 0 a 2, quanto maior o valor de Distgov, maior o distanciamento do deputado

em relacdo a preferéncia do governo no ano em questao®.

Como variaveis independentes, adotamos duas: execucdo de emendas de cada
parlamentar por parte do Executivo, em cada ano, e 0 pertencimento ou nao a coalizdo
de governo. A primeira, que chamamos de PLA (percentual do liquidado pelo
Executivo com relacdo ao autorizado), foi composta computando-se os totais de

emendas autorizados pelo governo para cada parlamentar juntamente com os totais
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liquidados. A partir dai, a razéo entre o que foi liquidado e o que foi autorizado constitui
0 percentual de recursos que o governo efetivamente destina para as emendas. Uma
liberacdo de 100% (1,00) implica que o governo executou todas as emendas que o
parlamentar prop6s e que foram autorizadas. Um percentual de 0% (0,00) significaria
portanto que o governo ndo liberou quantia alguma do valor que fora autorizado para
aquele parlamentar. A segunda varidvel, Coa, refere-se a se o parlamentar considerado
fazia ou ndo parte de partido que estava na coaliz&o de governo®.

A seguir, apresentamos a especificacdo de nosso modelo, com aquela vantagem
mencionada de que a dimensédo temporal € incorporada, ou seja, se um parlamentar vota
somente pensando em beneficios gerados por liquidacdo de emendas, seria irreal pensar
que ele votasse usando esse raciocinio sem que as liquidagcfes sejam ja, a priori, levadas
a cabo. Assim, so faz sentido pensar em liberacdo de emendas no tempo anterior (t-1)
para explicar a distancia com relacdo ao lider do governo em um ano determinado (t).
Por isso, em nosso modelo faremos uma estimacéo de efeitos fixos'® de tempo para o0s

parametros, tendo a seguinte especificacédo:

DistGov;; — DistGov;
= p1(Coa; — Coa;) + Bo(PLA;_, — PLAY) + B3(Coay — Coa;) * (PLAy_, — PLA;)
+ (&ic — &)

Ou seja, trata-se de um modelo no qual a pertenca de um deputado a coalizdo €
considerada no mesmo ano (Coa;) em que a distancia a preferéncia do governo esta
sendo considerada para esse mesmo deputado (DistGov,), mas a relacdo de emendas
executadas entre as aprovadas por cada parlamentar é considerada no ano anterior
(PLA;_,). E que inclui também um termo interativo entre pertenca a coalizdo e execucao
de emendas (Coa;, * PLA;_,), para controlar a possivel interacdo que ainda possa ocorrer
a essas variaveis mesmo que consideradas em momentos diferentes. Abaixo, segue o0

resultado dessa regresséo linear em painel:
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Tabela 1 — Resultado geral da regressdo em painel, com efeitos fixos:

VD: Distgov Coef. B ErroPadrao t p> |t| Interv confianca 95%
Constante 1.1259 0.0318 35.35 0.0000 1.0635 1.1884
Coa -0.6369 0.0408 -15.61 0.0000 -0.7168 -0.5569
Pla 1 -0.3315 0.0426 -7.78 0.0000 -0.4150 -0.2479
Interagdo 0.2532 0.0525 4.82 0.0000 0.1502 0.3562
N = 4041 R? within = 0.2385 Prob>F = 0.0000

R? between = 0.3928

R? geral = 0.3714

Obs: apesar do modelo em painel, aparece a constante pois o calculo feito pelo pacote estatistico STATA adiciona de
volta a média geral da variavel dependente depois de fazer a transformac&o de tipo within do modelo de efeitos fixos.

O modelo amplo é estatisticamente significante ao nivel de 95% de confianca,
como mostra a Prob>F abaixo de 0.05. E também as trés variaveis independentes séo
estatisticamente significantes: todas tém p-valor abaixo de 0.01**. O poder explicativo
do modelo como um todo é elevado: explica 37.14% da variacdo da variavel

dependente, como indica o R? geral*?

. Mas neste comeco da analise, é preciso observar
e entender também as medidas do poder explicativo quando consideramos apenas a
variacdo das variaveis independentes entre (within) e dentro de (between) cada grupo
que se repete no tempo, ou seja, de cada grupo que é posto propriamente em painel®.
Em nosso caso esses grupos correspondem a cada deputado, cuja distancia a preferéncia
do governo varia por ano. Nesse sentido, o0 R? between mede o poder explicativo do
modelo quando se considera a variacdo média em Distgov entre os deputados (variacao
média de cada deputado no conjunto do tempo considerado). A idéia é verificar quanto
a Distgov de cada deputado difere da do outro na média do tempo. Enquanto o R?
within mede o poder explicativo do modelo quando se considera a variagdo em Distgov
dentro de cada deputado, ou seja, a variagdo da Distgov ao longo do tempo para cada
deputado. Sua idéia é verificar a variacdo da Distgov de cada deputado de acordo com o

gue muda de um ano para outro para esse deputado.
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Nesse sentido, ndo é de surpreender que o R? between seja maior do que o
within, ja que somos informados pela literatura do assunto de que é de se esperar que
entre deputados diferentes, de diferentes partidos, haja por si s6 as maiores diferencas
entre seus outcomes de posicionamento em relagédo a preferéncia do governo. Mas ainda
assim, o poder explicativo que ha dentro de cada deputado néo é pequeno: segundo o R?
within, cerca de 24% da variacdo de Distgov pode ser explicada pelo modelo proposto
ao se considerar a variacdo de Coa e de Pla relativas a cada deputado, ao longo do
tempo. Mas o que poderia chamar a atencdo é o fato de que o R? between é quase igual
ao R? geral, causando a suspeita de que o R? within poderia ndo estar tendo
contribuicdo relevante para o R? geral, tendo seu poder explicativo engolido pelo poder
explicativo representado pelo R? between. E essa suspeita apenas se somaria as dlvidas
de se ambas as variaveis Coa e Pla contribuem para o R? geral do modelo, ou se uma
estaria apenas participando da influéncia geral da outra. Ndo esquecamos de que, como
dito anteriormente, essa € a linha geral da argumentacéo feita por Limongi e Figueiredo

(2005) guanto a analise de seus testes estatisticos baseados em regressao logistica.

Ainda que uma aproximacdo imperfeita do problema, é possivel investigar
melhor essa suspeita rodando o modelo outra vez, mas agora bivariado. Ou seja, com

apenas uma variavel independente por vez. Os resultados estdo na tabela 2:

Tabela 2 — Comparagdo entre regressoes bivariadas para testar separadamente as trés
variaveis independentes: Coa, Pla,_;e o termo interativo (Coa * Pla;_,)

. Modelo s6 com Modelo s6 com Modelo s6 com
VD: Distgov . =
Coa Pla;_, interagdo
Constante a 0.9459%** 0.7274%** 0.8081***
(0.0094) (0.0217) (0.0107)
Coef. -0.5344%** -0.2110%** -0.4549%**
(0.0126) (0.0294) (0.0185)
N = 6814 N = 4041 N = 4041
R? within 0.2479 0.0170 0.1696
R? between 0.5834 0.0020 0.3165
R? geral 0.4117 0.0235 0.2901

*** P(> |z]) < 0.001
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Todos os modelos tém Prob>F = 0.000 Erro padrdo esta dentro dos parénteses

O que é possivel reparar nesses testes separados é que os valores das estatisticas
de R? quando o modelo conta com todas as trés variaveis ndo sofre grande alteragéo em
relacdo aos valores de quando consideramos apenas Coa como variavel independente. E
0 modelo s6 com Pla ndo tem poder explicativo algum (apesar de ter seus coeficientes
significativos). Esses resultados ajudam a relativizar o que nossa tabela inicial
mostrava: apesar de em um modelo completo as execugdes de emendas orcamentarias
afetarem a distancia do posicionamento parlamentar em relacdo a preferéncia do
governo, hd motivos sélidos para suspeitar que esse efeito seja quase totalmente
influenciado pelo simples pertencimento ou ndo dos parlamentares & base aliada do
presidente, tal como haviam estabelecido Figueiredo e Limongi. Nesse sentido, a
utilizacdo de novos dados que vao além do governo Fernando Henrigque e a correcdo da
endogeneidade sincrénica entre Coa e Pla pela inclusdo do fator tempo valida o

argumento desses autores, contrariando as suposi¢des e os testes de Pereira e Mueller.

E esse resultado é ainda mais favoravel a defesa de Figueiredo e Limongi do que
0s proprios autores pensavam. Isso porque, como dissemos, supunham que o poder
explicativo das emendas ao orcamento seria engolido pelo poder explicativo da pertenca
a coalizdo pelo fato de que essas varidveis estariam covariando entre si. Ou seja, ndo
seriam apenas enddgenas do pondo de vista sincronico, mas também estariam
intimamente ligadas pelo fato de que, segundo os autores, a propria execucdo das
emendas seguiria logica de pertencimento ou ndo a coalizdo. Ora, o problema é que 0s
autores tiraram essa conclusdo através de dados descritivos, de tabelas que mostravam
apenas freqliéncias de execucdo de emendas para cada partido. Mas isso é pouco. Néo é
porque visualmente as porcentagens fossem maiores para partidos da base de Fernando
Henrique e menores para partidos da oposi¢cdo que isso garantiria uma relacao estatistica
para além dessa intui¢do visual. E nesse sentido, é possivel fazer um teste simples: uma
regressdo linear bivariada entre Coa e Pla, no mesmo tempo t: embora significante a
menos que 0.001, apresenta R? geral, between e within, respectivamente, de 0.01, 0.01 e
0.00, com coeficiente § de Coa de 0.05. E se ndo bastasse, poderiamos rodar 0 mesmo
modelo inicial, mas obviamente sem o termo interativo entre as varidveis

independentes, e calcular o Fator de Inflacdo da Variancia (Variance Inflation Factor):
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o resultado foi de apenas 1.02, sendo que quanto mais proximo de 1, menor o impacto
da multicolinearidade no modelo™. E por isso que comegamos este paragrafo afirmando
que os resultados anteriores referendam ainda mais o argumento de Figueiredo e
Limongi do que os proprios autores poderiam imaginar. Afinal, ha fortes indicios de que
em nosso modelo a variavel Pla tem pouco poder explicativo, sendo englobada pela
variavel Coa, mesmo sem ser verdade que ambas sdo multicolineares em nosso modelo,
como 0s autores suspeitavam no deles, e mesmo sem estarem enddgenas no mesmo

tempo t, como sempre se lamentou - gracas ao modelo em painel que utilizamos.

A mesma linha de resultados é reforcada quando comegcamos a desagregar a
aplicacdo do modelo inicial, com as trés variaveis independentes. Comecamos
reaplicando a regressdo com todas as varidveis mas agora separadamente para 0s

governos FHC e Lula, como é possivel conferir na tabela 3:

Tabela 3 — Modelo inicial aplicado em dois sub-conjuntos desagregados da
amostra inicial: governo FHC e governo Lula

FHC Lula

VD: Distgov  Coef. § ErroPadréo Coef. B ErroPadréo
Constante 0.9217%** 0.0428 0.6328** 0.0532
Coa -0.3229*** 0.0545 -0.1449** 0.0677
Pla 1 -0.4214%** 0.0520 0.1364** 0.0649
Interacéo 0.1610*** 0.0623 0.0393 0.0800

N = 2095 N = 1946

R? within = 0.0974 R? within = 0.0271

R? petween = 0.5793 R? petween = 0.4478

R? geral = 0.4604 R? geral = 0.3448

***P(> |z]) < 0.001
Ambos os modelos tém Prob>F = 0.000

E possivel perceber que o poder explicativo do modelo é um pouco maior para o
governo FHC do que para o governo Lula além de os coeficientes de variagdo das
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varidveis independentes sobre a dependente serem substancialmente maiores no
governo FHC. Mas a principio, 0 que mais nos importa é reparar que, em ambos 0s
governos, o poder explicativo da variacdo temporal nas caracteristicas de Coa e de Pla
para cada deputado é muito baixo, como atestam os R? within semelhantes: 0.09 para
FHC e 0.02 para Lula. Isso ¢é particularmente interessante se lembrarmos que antes de
desagregar, essa medida estatistica atingia o valor de 0.24. O significado disso é
importante: significa que efetivamente, grande parte da variacdo within devia-se a
mudanca de posicdo de deputados quando aconteceu a alternancia de governo, com a

inversdo de papéis entre situacdo e oposicao.

Esse era o atributo dentro (within) de cada deputado que realmente importava na
passagem do tempo, de modo que, quando desagregamos, controlamos essa passagem e
0 poder explicativo within diminuiu abruptamente e tornou-se praticamente nulo.
Restava apenas, entdo, a importancia explicativa das diferencas médias entre 0s
deputados, ndo importando mais as diferencas do que cada um tinha em Coa ou Pla ano
apos ano. Dito de outro modo: o0 que acontece é que a mudanca na trajetoria de cada
deputado que fazia o within ser alto no modelo amplo era a mudanca de quando FHC
sai e Lula entra. Ou sejam quando a maioria dos parlamentares mudam de papel: de
situacdo para oposicao e vice-versa. Essa alternancia é que mostrava mudancas ao longo
do tempo dentro (within) de cada deputado. Quando dividimos o0 modelo em um para
FHC e outro para Lula, controlamos esse efeito e dai o within para cada governo vai a
zero, mostrando que realmente a mudanca temporal de Pla ndo importava. O que

importava no modelo amplo era a mudanca temporal de Coa.

Mas é possivel avancar um pouco mais no detalhamento de nossas analises. Uma
opcéo interessante é continuar a desagregacao, por exemplo separando os deputados de
situacdo ou oposicdo. No entanto, é preciso repensar a definicdo binaria com a qual
construimos a variavel Coa: se partido tem ou ndo algum ministério. Partir dessa
definicdo era util pois a literatura recorrentemente trabalha com esse conceito e portanto
dialogamos melhor partindo de idéia similar. Mas se o que queremos agora € desagregar
0 banco de dados a partir da logica situacdo-oposicao para testar o poder explicativo da
variavel Pla em cada sub-conjunto, o ideal seria provavelmente ndo utilizar apenas o
conceito de “possuir ou ndo ministérios” para definir situagdo e oposi¢do. Afinal, em
um sistema partidario mais fragmentado, ndo necessariamente os partidos que nao estdo

na equipe ministerial fazem oposi¢do ao Executivo. Pode haver uma miriade de partidos
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pequenos e nanicos que votam a favor das preferéncias da situacdo. E afinal, ndo é
exatamente sobre esses partidos que muitas vezes recai a maior suspeita de que
trocariam seu apoio & agenda presidencial em troca da execugdo de emendas ao

orcamento?

Nesse sentido, é preciso chegar a uma terceira categoria de partidos que nédo
possuem ministérios mas que ndo necessariamente sdo opositores. A literatura
raramente operacionalizou essa idéia, mas & possivel encontrar uma sugestdo mais
elaborada em pelo menos dois trabalhos, que adotam a idéia de “partido satélite”.
Limongi e Freitas (2005) consideram como satélites aqueles partidos que, ndo estando
nos ministérios, ainda assim acusavam taxa de disciplina média as preferéncias do
Executivo de ao menos 80%. Mais tarde, Freitas (2008) retrabalha a idéia para tornar o
critério menos arbitrario e propde que seriam partidos satélites aqueles sem ministérios
e que apoiavam o governo em indice superior ao do partido que menos apoiava, dentre
aqueles que possuiam ministérios. A abordagem ¢é interessante e especialmente
apropriada para esses dois estudos, que versavam sobre a questdo da migragédo
partidaria. Mas no caso de um estudo sobre o papel das emendas ao orgcamento, é
evidente que quaisquer desses dois critérios implicaria na perda da informacdo que
queremos descobrir: afinal, queremos saber exatamente se a execucdo de emendas ao
orcamento ajuda a conguistar o apoio de parlamentares que ndo estdo na coalizdo formal
de governo. E ora, um partido com apoio médio ao governo de 70% poderia
perfeitamente nos interessar no que se refere a analisar o impacto das emendas ao

orcamento sobre essa taxa de apoio.

Nesse sentido, inspiramo-nos nessas definicGes desses trabalhos, mas invertemos
0 conceito: ndo queremos avaliar apenas os partidos satélites ao governo, ou seja,
aqueles que mesmo sem ministérios atingem taxas de apoio similar as dos partidos com
ministérios. Queremos avaliar os partidos que ndo sdo nem oposicdo e nem situacdo
porque se colocam na posi¢do de “a conquistar”. Nesse sentido, adotamos o corte de
apoio minimo de 50% em um dado ano para classificar um partido sem ministérios
como ‘“‘a conquistar”. Abaixo disso, classificamos como “oposi¢ao”. E se possuiam

ministérios, classificamos naquele ano como “situacao”.

Evidentemente, nossa variavel original Coa seria absolutamente colinear com

essa nova definicdo e ndo poderia entrar no modelo, tal como o termo interativo. Nesse
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sentido, podemos rodar para essa nova desagregacdo apenas um modelo bivariado com
a Unica variavel sendo Pla;;_;. O sub-grupo que nos interessa avaliar ¢ o dos “partidos a
conquistar”, mas a titulo de comparar com o efeito de pertencer a coalizdo, vale a pena
apresentar também os dados referente a esse grupo de partidos participante nos
ministérios. A seguira, na tabela 4, encontram-se os resultados desses dois sub-grupos

em cada um dos governos do periodo:

Tabela 4 — Regressao em painel, por governo e por categorias “partido a conquistar” e
“partido com ministérios”

VD: Distgov Partidos ¢/ Partidos a Partidos ¢/ Partidos a
ministérios -FHC  conquistar -FHC  ministérios -Lula  conquistar -Lula

Constante a 0.5040%*** 0.9403*** 0.3015*** 0.5033***
(0.0228) (0.1514) (0.0340) (0.1267)

Pla .1 -0.2524*** -0.7042*** 0.1849*** 0.0478
(0.0322) (0.2001) (0.0423) (0.1635)

N 1505 185 1276 165

R? within 0.0574 0.1775 0.0238 0.0016

R? between 0.1793 0.0112 0.0467 0.0263

R? geral 0.0988 0.0672 0.0308 0.0081

***P(> |z]) < 0.001
Todos os modelos tém Prob>F = 0.000 Erro padrdo esta dentro dos parénteses

Obs.: Partidos a conquistar sdao aqueles que, em um dado ano, ndao possuiam ministérios mas atingiram apoio
médio ao governo de 50%

Os resultados desagregados dessa tabela sdo especialmente interessantes porque
sdo diferentes para cada governante, indo entdo parcialmente na contraméo do que
haviamos encontrado até aqui. Por um lado, o governo Lula apresenta resultados que
permitem afirmar com seguranca a ndo importancia das execugdes de emendas ao
orcamento no posicionamento dos parlamentares quanto as preferéncias do Executivo.
Todas as medidas de R?, das duas categorias consideradas, sio muito baixos, as vezes

quase nulos: nos governos Lula, Pla;_; ndo tem poder explicativo sobre Distgov nem se
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consideramos separadamente os partidos com cargos ministeriais, nem se consideramos
separadamente os partidos sem cargos ministeriais mas com apoio ao governo igual ou
maior a 50% (partidos a conquistar). Além do poder explicativo quase nulo, é possivel
reparar que o coeficiente g de Pla,_; para ambos os sub-grupos durante o governo Lula
comportam-se ao contrario do esperado: para os deputados de “partidos a conquistar” , o
coeficiente € quase zero e para “partidos com ministérios” o coeficiente ¢ positivo,
indicando que no pouco que Pla,_; explica Distgov nesse sub-grupo, afeta pouco e ao
contrério (o que tende a mostrar que partidos da base receberam execucdes de emendas
em propor¢do muito menor a seu peso e que os partidos opositores foram mais

beneficiados do que seria de se esperar, mesmo ndo votando com o0 governo).

Por outro lado, os resultados relativos aos governos FHC mostram significativa
diferenca entre o papel das emendas ao or¢camento sobre o posicionamento de deputados
de partidos “com ministérios” e de partidos “a conquistar”. Quando considerando
apenas os partidos presentes nos ministérios, os resultados das medidas de R? mostram
que, efetivamente, o poder explicativo de Pla,_, esta na variacdo entre os deputados,
ndo dentro da trajetoria de cada um: R? between € 0.18 e within € 0.07. Ou seja: a média
de Pla,_, ao longo dos anos, para cada deputado, varia de um deputado para outro
(between) em padrdo correlacionado com a média de Distgov ao longo do tempo para
cada deputado. Enquanto a variacdo de Pla,_; de um mesmo deputado ndo faz esse
mesmo deputado votar mais ou menos préximo as preferéncias do Executivo. Que é o
que comprovaria 0 uso das emendas para influenciar na disciplina dos deputados. Mas
qguanto consideramos apenas os partidos sem ministério mas com apoio ao governo
igual ou maior a 50%, a situacgéo se inverte: o R? between fica quase nulo, em 0.01, e 0
R? within é que vai a 0.18. Ou seja, no que se refere aos deputados de partidos a
conquistar, variacoes na Pla,_, de um dado deputado tem um poder de explicar cerca de
18% da variacdo em qudo préximo esse deputado votara das preferéncias do Executivo.
E ndo é apenas o poder explicativo que se inverte: os coeficientes pelos quais Pla;_;
afeta Distgov mudam também: é quase trés vezes mais forte no caso dos deputados de

partidos a conquistar.

E claro que o poder explicativo do modelo s6 com Pla,_; para partidos a
conquistar nos governos FHC pode se considerado moderado, ndo extremamente forte.

Mas de todo modo, indica duas questdes que até hoje ndo haviam aparecido na
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literatura: para analisar impacto das emendas, € preciso trabalhar com conceitos
diferentes de “coalizdo ¢ ministério e oposi¢do € o resto” e, principalmente, era preciso
comparar governos diferentes — o que ndo se havia podido fazer até hoje. Isso ndo
significa que os resultados que encontramos para os partidos a conquistar no governo
FHC sejam a prova da importancia das emendas ao orcamento para a construcdo da base
de apoio parlamentar dos presidentes. Pelo contrario, mostramos diversos indicios
solidos que levam a crer o contrério: definitivamente as emendas tém pouca ou
nenhuma capacidade de explicar qudo perto ou qudo longe das preferéncias do
Executivo os deputados se posicionam nas votacdes nominais. A variavel explicativa
que importa € mesmo o pertencimento ou ndo a coalizdo: parlamentares da base nédo
votam mais ou menos alinhados & agenda do presidente de acordo com a execugdo que
recebem de suas emendas. Mas sim, ha uma pequena gama de partidos, em geral um
grupo parlamentar muitissimo reduzido, para o qual as emendas foram uma moeda de

troca importante durante o governo FHC e apenas entéo.

Portanto, neste trabalho corrigimos a falta de dados que comparassem governos
diferentes, a defasagem temporal entre emendas e votos, que tornava essas variaveis
enddgenas, a falta de testes lineares. Desconstruimos a idéia de que pertenca a coalizdo
influi na execucdo das emendas. A partir dai, pudemos refazer as avaliagdes que o
debate sobre o assunto vinha propondo. E seguramente, agora com testes mais
apropriados e através de um modelo mais complexo, as conclusGes que no geral
parecem corretas sdo as de Figueiredo e Limongi e ndo as de Pereira e Mueller. No
geral, a execucdo de emendas realmente ndo demonstram nenhum poder explicativo
sobre o voto dos parlamentares. E saindo do geral, desagregando, a pouca margem em
que encontramos maior importancia da correlagdo entre execucdo de emendas e votos
em plenario estd em subgrupos pouquissimo numerosos e datados. Acreditamos que é
possivel concluir, com esses novos dados e novos testes, que o papel da execucao das
emendas de cada parlamentar ao orcamento é marginal, podendo talvez ser utilizado no
maximo topicamente. Uma das razdes provaveis pode ser o fato de que uma coalizdo
que precisasse negociar no varejo a todo momento, indicando liberacdo de emendas em
tempo real seria instavel demais para perdurar. Outra, poderia ser o fato de que uma
execucao de emenda em (t-1) ndo tornaria crivel uma promessa de um deputado que ndo
tem nenhum outro incentivo suficiente para apoiar 0 governo, ou seja, ndo daria para

acreditar que se ‘comprou’ apoio de um deputado de oposicao s6 porque vocé pos em
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pratica sua iniciativa politica: é claramente uma promessa nao-crivel. A rigor, a
proximidade ou distancia dos votos dos deputados para com o interesse do Executivo é
questdo determinada quase totalmente pelo simples pertencimento a coaliz&o: deputados
que estdo em partidos com ministérios votam com o governo, ndo importando em nada
guantas emendas tém executadas. Tal como Argelina e Limongi propunham. Deputados
cujos partidos estdo fora dos ministérios mas ndo fazem oposicéo clara, podem votar
com ou contra o governo de acordo com muitos fatores™, em geral n&o de acordo com a
execucdo das emendas, embora vez ou outra isso tenha ocorrido. E certo que a
explicacdo do que mais pode levar, e que em geral leva, deputados de partidos de fora
da base ministerial a votarem com o governo, € questdo interessante de pesquisa mesmo
que esses deputados representem poucos votos em plenario. Mas é questdo para uma

outra oportunidade, para qual esperamos ter aberto caminho.

Referéncias bibliogréaficas

AMES, B. (2001). The deadlock of democracy in Brazil. Ann Arbor, University of
Michigan Press.

AMORIM NETO, O. (1994). "Formacado de gabinetes presidenciais no Brasil: coalizdo
versus cooptacao”. Nova Economia, v. 4, n. 1, pp. 9-34.

AMORIM NETO, O. (1998). Of presidents, parties, and ministers: cabinet formation
and legislative decision-making under separation of powers. (Doctorship), University
of California, San Diego.

AMORIM NETO, O. (2000). "Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina
legislativa no Brasil". Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 43, n. 3, pp. 479-519.

AMORIM NETO, O. e SANTOS, F. (2003). "O segredo ineficiente revisto: o que
propbem e 0 que aprovam os deputados brasileiros”. Dados - Revista de Ciéncias
Sociais, v. 46, n. 4, pp. 661-98.

BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, Centro de
Documentacéo e Informacdo da Camara dos Deputados.

CHEIBUB, J.A. e CAMARGOS, M. (2002). Electoral strategies and electoral success
in an Open-PR system. Yale: Yale University. mimeo.

FIGUEIREDO, A.C. (2007). "Government Coalitions in Brazilian Democracy".
Brazilian Political Science Review, v. 1, n. 2, pp. 182-216.

FIGUEIREDO, A.C. e LIMONGI, F. (1998). "Bases Institucionais do Presidencialismo
de Coalizdo". Lua Nova, v. 44, n. 81-106.



32

FIGUEIREDO, A.C. e LIMONGI, F. (1999). Executivo e legislativo na nova ordem
constitucional. Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Editora FGV.

FIGUEIREDO, A.C. e LIMONGI, F. (2002). "Incentivos eleitorais, partidos e politica
orcamentaria”. Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 45, n. 2, pp. 303-44.

FIGUEIREDO, A.C. e LIMONGI, F. (2005). "Processo Orcamentario e
Comportamento Legislativo: Emendas Individuais, Apoio ao Executivo e Programas de
Governo". Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 48, n. 4, pp. 737-76.

FIGUEIREDO, A.C. e LIMONGI, F. (2008). Politica Orcamentaria no
Presidencialismo de Coalizdo. Rio de Janeiro, Editora FGV.

FREITAS, A.M. (2008). Migracdes Partidarias na Céamara dos Deputados.
(Mestrado) - Departamento de Ciéncia Politica, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo.

LAMOUNIER, B. (1994). A Democracia Brasileira de 1985 a década de 1990: a
sindrome da paralisia hiperativa In: VELLOSO, J.P.R. (Ed.). Governabilidade, sistema
politico e violéncia urbana: José Olympio Editora.

LIMONGI, F.M.P. e FREITAS, A.M. (2005). Migracdo Partidaria e Comportamento
Legislativo. 29° Encontro Nacional da Anpocs. Caxambu, MG, Brasil.

MAINWARING, S. (1991). "Politicians, parties and electoral systems: Brazil in
comparative perspective". Comparative Politics, v. 24, n. 1, pp. 21-43.

MENEGUELLO, R. (1998). Partidos e governos no Brasil contemporéaneo: 1985-1997.
Sao Paulo, Editora Paz e Terra.

MESQUITA, L. (2009). Emendas ao Orgamento e Conexdo Eleitoral na Camara dos
Deputados Brasileira. (Mestrado) - Departamento de Ciéncia Politica, Universidade de
Séo Paulo, S&o Paulo.

NICOLAU, J. (2000). "Disciplina partidaria e base parlamentar na Camara dos
Deputados no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso: 1995-1998". Dados -
Revista de Ciéncias Sociais, v. 43, n. 4, pp. 709-35.

PEREIRA, C. e MUELLER, B. (2002). "Comportamento Estratégico em
Presidencialismo de Coalizdo: As Relacdes entre Executivo e Legislativo na Elaboracéo
do Orgamento Brasileiro”. Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 45, n. 2, pp. 265-301.

PEREIRA, C. e MUELLER, B. (2003). "Partidos Fracos na Arena Eleitoral e Partidos
Fortes na Arena Legislativa: A Conexdo Eleitoral no Brasil". Dados - Revista de
Ciéncias Sociais, v. 46, n. 4, pp. 735-71.

PEREIRA, C. e RENNO, L. (2001). "O que € que o reeleito tem? DInamicas politico-
institucionais locais e nacionais nas eleicdes de 1998 para a Camara dos deputados”.
Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 44, n. 2, pp. 133-72.

PEREIRA, C. e RENNO, L. (2007). "O que é que o reeleito tem? O retorno: o esboco
de uma teoria da reelei¢cdo no Brasil”. Revista de Economia Politica, v. 108, n. 4, pp.
664-83.



33

RICCI, P. (2003). "O conteudo da producédo legislativa brasileira: leis nacionais ou
politicas paroquiais?". Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 46, n. 4, pp. 699-734.

SANTOS, F. (2003). O poder legislativo no presidencialismo de coalizdo. Belo
Horizonte, Editora UFMG.

VASSELAI, F. (2009). "Nomeagdes Ministeriais e Importancia Partidaria na
Democracia de 1946-64: Analises Comparativas em relacdo a Democracia Atual™.
Revista Perspectivas, v. 35, pp. 173-210.

WOOLDRIDGE, J.M. (2001). Econometric Analysis of Cross Section and Panel Data.
1. ed. Cambridge, Massachusetts, London, The MIT Press.

' Um dos trechos em gue Figueiredo e Limongi melhor explicam a questdo estd em um de seus textos
sobre as emendas ao orgamento: “Tomemos o borddo neo-institucionalista a sério: resultados nao
podem ser derivados mecanicamente das preferéncias. Em outras palavras: mesmo que, devido a
influéncia da arena eleitoral, soubéssemos as preferéncias dos parlamentares quanto ao tipo de politica
que patrocinariam, estas ndo podem ser deduzidas daquelas. Dito de maneira positiva: a capacidade de
os parlamentares aprovarem politicas depende da organizagdo ou estrutura do processo decisorio, mais
especificamente, da distribuicdo dos direitos parlamentares”.

% Vale a pena explicar porque o falso negativo seria, nesse caso, mais grave. Imagine que Pereira e
Mueller, mesmo sem considerar o fator tempo, tivessem montado um modelo que desse indicios
estatisticos realmente sélidos de que emendas realmente afetariam voto dos parlamentares. A partir
dai, a possibilidade de nega-los considerando a defasagem temporal existiria, mas seria menor: se
houvesse importante correlacdo entre emendas e votos em plenario no mesmo tempo t, isso ja bastaria
para o argumento. O mesmo nao se pode dizer do trabalho de Figueiredo e Limongi. Se eles negaram
relagdo entre emendas e votos dos deputados mas sem considerar a defasagem temporal, ai sim um
modelo em painel poderia mudar tudo mais radicalmente: porque podem ter encontrado um falso
negativo porque simplesmente a relagdo ndo estaria no mesmo tempo t. Nesse sentido, resultado
positivo de Pereira e Mueller teria mais dificuldade de ser contestado por um modelo em painel,
enquanto o resultado negativo de Figueiredo e Limongi poderia facilmente ser revertido por um modelo
em painel.

* Esse ponto, por sua vez, pode ser desdobrado em outras necessidades de comprovagdao empirica
correlatas: para que um parlamentar tenha interesse em levar verbas a redutos eleitorais em um
sistema eleitoral proporcional de lista aberta, seria necessario supor: 1) que esse parlamentar tem votos
concentrados em um ou poucos locais dentro do estado que representa; 2) que esse parlamentar tenha
motivos para achar que esse parlamentar tem indicios de que isso é um padrdo, ou seja, de que repetira
nas eleicGes seguintes esse mesmo tipo de desempenho; 3) que os eleitores nos redutos eleitorais
tenham como distinguir aquele parlamentar como origem dos recursos levados. Para uma discussdo
sobre o assunto, abordando defensores e criticos dessas suposi¢cdes, ver Ames (2001), Cheibub e
Camargos, (2002) e Ricci (2003).

¢ Figueiredo e Limongi (2002:313-4) explicam em detalhes: “a Constituicdo reconhece o direito de o
Legislativo emendar os projetos enviados pelo Executivo. No caso do Projeto de Lei Orgamentaria — PLO,
o artigo 166 da Constituicdo estabelece que cabe ao Executivo estimar as receitas e que as emendas
congressuais sdo aceitas desde que indiqguem ‘os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidem sobre: a) dota¢des para pessoal e seus
encargos; b) servico da divida; c) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal’. Como a Lei n2 4.320/64 veda o cancelamento das dotagBes destinadas as despesas
correntes, a interven¢do do Congresso na confec¢do do orcamento resume-se, praticamente, ao
remanejamento das despesas com investimentos”.
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> http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/atividade-

legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2010

® Ainda que a fonte dos dados para os anos de 2008 e 2009 seja diferente, sua base de coleta é similar:
os registros oficiais de votagdes feitos pela Camara dos Deputados Federais. Mesmo assim, para garantir
que a utilizacdo de fonte diferente para esses anos ndo poderia distorcer resultados, em todos os
calculos e modelos que realizamos testamos sempre os resultados com e sem os anos de 2008 e 2009.
Em nenhum caso houve diferenga. Para quem quiser fazer a comparagdo direta, nos dois bancos estdo
presentes os dados de 2007.

70 algoritmo retira da amostra casos em que ndo houve pelo menos 10% de discordancia,
procedimento usualmente adotado por outros autores na analise de votagdes nominais. Outra decisdo
importante é que sdo excluidos os deputados que ndo participam de pelo menos 10% das votagoes.
Essas decisdes, pode-se argumentar, poderiam gerar algum viés de selegdo. Entretanto, sdo
perfeitamente justificdveis do ponto de vista metodoldgico pois, no primeiro caso, se ndao ha
discordancia, ndo ha como analisar o peso da votagdo na diferenciagdo de comportamento dos
deputados. No segundo caso, um deputado que votou em pouquissimas vota¢des acaba por ndo ter
participacdo tdo expressiva a ponto de influenciar na decisdo de modo mais geral sobre as politicas. E
isso torna mais robusto o calculo feito via W-Nominate.

8 Alguém poderia argumentar também sobre o porqué de ndo se usar a média anual da disciplina de
cada deputado com relagdo ao lider do governo ao invés do escore do W-Nominate. Argumentamos,
primeiro, que um deputado que vota em 60% das votagGes e sempre com o lider do governo em um
dado ano terd 100% de concordancia com este lider, maior do que a de um deputado que votasse 90%
das votagdes com 90% de concordancia. Isso induziria a um viés pelo fato de que seriam atribuidos
escores iguais a deputados que tiveram participagdo absolutamente diferentes . O W-Nominate ajuda a
solucionar essa discrepancia.

°Ou seja, se o partido estava ou ndo contemplado com cargos nos ministérios no ano de cada votacgdo.
Seguimos as classificagdes ministeriais de Vasselai (2009) e de Figueiredo (2007). Nos casos em que
partidos saiam da coalizio mais ou menos no exato meio do ano, recorremos a contagem da
porcentagem de votagdes em que ele participou dos ministérios nesse ano.

%0 resultado do teste de Hausman garante que devemos utilizar o efeito fixo, ndo o aleatdrio, ja que a
comparacdo que o teste faz dos estimadores desses dois tipos de efeito rejeita a hipdtese nula de que
seriam estatisticamente iguais: p-valor é de 71.38 e Prob>chi? = 0.000.

" prob>F significa a probabilidade de obter ao acaso estatistica do teste F maior do que a listada na
regressao. O mesmo equivale ao p-valor>t em relagdo ao teste T.

12 0s autores estdo cientes de que a estatistica R?2 ndo passa de uma estatistica descritiva. Ainda assim, a
visdo intuitiva que ela da é importante para considerarmos o quao compacta é a variagdao dos dados no
entorno das curvas ajustadas.

B Quando se utiliza uma regressio desse tipo, pode-se calcular 3 possibilidades de R?: “between”,
“within” e geral. No caso de regressao em painel com efeitos fixos, como a que utilizamos, s6 as duas
Ultimas fazem sentido. Nelas, é muito comum optar-se por reportar o R? “within”, ja que estima melhor
o fator tempo por excluir do calculo as varia¢des fora do controle de t, considerando apenas o poder
explicativo das variaveis ao longo do tempo e desconsiderando o poder explicativo sem o efeito tempo.
Mas é questdo de escolha analitica e, aqui, optamos por trabalhar com o R? geral porque esse, por
outro lado, considera também o efeito explicativo sem o efeito tempo. A explicacdo é simples: acontece
qgue em nosso modelo, embora defendamos o uso do fator tempo, ndo podemos dizer que ndo haja
correlagdo entre as variaveis sem a dimensdo t. Apenas que o modelo é mais bem especificado com
tempos t diferentes. Queremos dizer com isso que: ao ndo considerar o R? geral, estamos perdendo
informacdo. E isso porque em nosso problema de pesquisa ndo ha clareza de onde comecga e termina
efeito tempo. Por exemplo, como a literatura sempre comenta, alguns deputados podem sofrer
influéncia da execugdo no ano anterior, mas outros so receberdo suas emendas no ano presente. Pode
haver sobreposicdo dos efeitos. Para mais detalhes e para a discussdo matematica das diferencas entre
0s trés tipos de R?nos modelos de painel, ver Wooldridge (2001).

0 valor 1 significa que a variancia é inflacionada (isso refletiria na magnitude dos erros-padrdo) na
ordem de uma vez. Como qualquer numero multiplicado por 1 é igual a ele mesmo, quer dizer que,
portanto, nenhum problema é causado por este valor aos testes e modelos.
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15 . . , . .

Pode ser simplesmente que esses partidos menores ou até nanicos também recebam cargos dentro
dos ministérios ou autarquias. Isso ja bastaria para resolver a questdo. Infelizmente, porém, ndo ha até
hoje um mapeamento de cargos de segundo ou terceiro escaldo no nivel federal.



