Indicativos da existéncia de barganha no processogamentario brasileiro

Resumo

O presente estudo, fundamentado na teoria da agéneestiga a existéncia de
barganha no processo or¢camentario brasileiro ardoéuso de execucdo de emendas, para
isso, identifica os o6rgdos participantes do praresgamentario, suas funcoes, inter-
relacionamentos e as leis constitucionais queamod processo orcamentario. O objetivo é
identificar a existéncia de mecanismos de govemargrporativa durante o0 processo
orcamentario que previnam a possibilidade de o WHRer orientar as atividades do
Legislativo conforme seus interesses. A bargantiae @s diversas possibilidades, ocorreria
através do uso da execucao de emendas parlamecdanesforma de adquirir os votos dos
congressistas em plenério. Para a constatacdoistérexa de barganha, é feita uma amostra
composta por 134 deputados federais, a amostrareenge informacdes sobre execucdo de
emendas, votos em plenario, experiéncia legislaiea bens pessoais dos congressistas. Os
resultados encontrados corroboram com os estudddstlen e Mueller (2001) e Pereira e
Mueller (2002), indicando a existéncia de bargamh@rocesso. Como proposta para evitar a
existéncia da barganha s&o propostos dois mecamigm® visam aumentar a rigidez das
acdes do Executivo. Os mecanismos propostos img@eano processo orgcamentario norte-
americano e no orcamento participativo, existenmtekyuns municipios brasileiros

1. Introducéo

Conforme a Constituicdo Brasileira de 88, o Exeou# responsavel pela iniciativa
nas leis de carater orcamentario, devendo entesgad Congresso Nacional para aprovacao.
Apés aprovada, o Executivo inicia a execucdo dogfms aprovados em lei, devendo prestar
contas a sociedade. Como mecanismos de transgaréasi atividades orcamentarias do
Executivo existem o Relatério de Gestdo Fiseala divulgacdo em meios eletrdnicos de
acesso publico conforme a Lei de ResponsabilidestalfMELLO, 2006).

Os mecanismos utilizados enfocam apenas a utitizdgdor¢camento nos projetos ja
aprovados, prevalecendo o uso de indicadoresutizut como mecanismo de governanca
(CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO, 2011). Porém, inexistepara gerar transparéncia no
processo de aprovacado dos projetos de orcamemi@les pelo Executivo ao Legislativo.
Essa auséncia se torna importante se consideaassibilidade de barganha ou captura entre
os dois poderes. A captura € definida com sendomssilflidade de o agente publico,
representado pelo Executivo orientar a seu favatiaglades do principal, representado pelo
Legislativo. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

Segundo Jensen e Meckling (1976), uma relacao éecegexiste & medida que uma
das partes da relacdo contratual delega a outcm@uta para agir em seu interesse. Por
exemplo, os proprietarios (principal) delegam aestayes (agente) o direito de controlar a

! 0 Relatério de Gest3o fiscal é regulamentado pelo art. 54 da Lei Complementar n° 101, também conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme a lei, o relatdrio deve conter oito anexos: Anexo |-
Demonstrativo da despesa com pessoal; Anexo Il - Demonstrativo da divida consolidada; Anexo Il —
Demonstrativo das garantias e contra garantias de valores; Anexo IV — Demonstrativo das operagdes de
crédito; Anexo V- Demonstrativo da disponibilidade de caixa; Anexo VI — Demonstrativo dos restos a pagar;
Anexo VII — Demonstrativo da despesa com servigos de terceiros e Anexo VIl — Demonstrativo dos limites.



empresa em seu nome. Nessa relacdo ha os cod#itagéncia devido a impossibilidade de
um contrato perfeito.

O conceito, quando aplicado ao setor publico, éefimmo agente o poder Executivo,
responsavel pelas atividades administrativas dadéstenquanto o principal é a sociedade,
representada pelo Legislativo. (SLOMSKI, 1996).mMldesses dois 6rgaos, dentre outros, sdo
considerados componentes da estrutura de goverpabiea o Tribunal de Contas da Uniédo
(TCU); a Controladoria Geral da Unido (CGU) e o igliério Publico (MP).

O Executivo € o 6érgdo responsavel pelos atos adtrativos, o Legislativo, tem a
incumbéncia de fiscalizar as atividades do Estamo ¢ auxilio do TCU, responsavel pelas
auditorias externas e MP, o qual possui por olgetiefesa do patrimdnio publico. A CGU
tem a funcdo de realizar as auditorias internasada 6rgao publico, suas auditorias internas
recebem pareceres do TCU. (Decreto lei n° 4.172)2RASIL, 1988).

Os orgaos, acima apontados, interagem-se durgotecesso orcamentario. A CGU,
TCU e o MP atuam durante a execug¢do do orcamenhtayéa de auditorias internas e
externas, e processos administrativos quando dadatafraudes nas atividades exercidas
pelo Executivo. O Executivo possui a obrigacdo lleda iniciar o processo de leis
orcamentarias e entrega-las ao Congresso de acond@s datas estipuladas em lei. Apos o
recebimento do projeto de lei orcamentaria, o letn® possui a possibilidade de anexar
emendas ao orcamento proposto pelo Executivo (BRAISIBS).

Depois de aprovada a lei orcamentéria, o Execytode dar inicio a suas atividades
administrativas. A aprovacao do projeto de lei ndga o Executivo a executar todos os
gastos previstos, dessa forma o Executivo posgassibilidade de executar estrategicamente
a execucao de emendas como forma de orientar occtangento do Legislativo de acordo
com seus interesses. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004) eESAON; MUELLER, 2001).

Trabalhos existentes como o de Mueller e Pereb@2P Alston e Mueller (2001) e
Pereira e Mueller (2002) analisam a relacdo entregislativo e o Executivo, principalmente
sob o ambito da barganha como peca de governatslidam outras palavras, os estudos
pressupdem que o Executivo adquire apoio aos sejetqs atraves de beneficios concedidos
aos congressistas. A barganha ocorreria, denti@svdossibilidades, através da execucao de
emendas parlamentares, as quais teriam suas ersauifiizadas como forma de orientar o
comportamento do Legislativo de acordo com osestas do Executivo.

A suposicdo, se constatada como correta, isto éissmlizada a existéncia de
barganha no processo orcamentario através da eéecoigamentaria, confirmaria a
necessidade de uma revisdo dos meioacgeuntabilitye do aumento de mecanismos que
gerem transparéncia no processo de formulacdo ¢cimento adotado na gestdo publica
brasileira. Haja vista a relacéo de agéncia estigiots poderes.

2. Problemas de Agéncia e a Governanca no Setor Higb

Os problemas de agéncia surgem através da exst@éaaontratos imperfeitos, onde
o principal, representado pelo proprietario da @sgr escolne um agente, o gestor dessa
empresa, para agir em seu lugar e Ihe delega dadieripara tomada de decisdes (JENSEN;
MECKLING, 1976). Os contratos sédo imperfeitos devédincapacidade de se prever todas as
acdes possiveis do agente, os custos de monitai@nfermulacdo e cumprimento de um
contrato completo excedem os beneficios desse atonfGROSSMAN; HART, 1983;
WILLIAMSON, 1984).



Na medida em que existem contratos imperfeitosienasria de informacéo, ainda ha
interesses divergentes entre agente e princiggleandica a existéncia de incentivos para o
agente propor apenas projetos dos quais é bemefi@aque por consequéncia afetam
negativamente a maximizagéo de riqgueza do princiRala atenuar essas possibilidades, séo
criadas estruturas de governanca corporativa (BRORUBH).

Schleifer e Vishny (1997) consideram governancga@ativa como conjunto de
mecanismos que asseguram o fluxo de capital pdiana e a remuneracdo do capital
investido dos credores, pois as empresas ndo cempgienas por pre¢os, mas por capitais
também. O capital disponivel para investimentos @dbmitado, como consequéncia, 0s
agentes fornecedores de capitais nhecessitam desi@Cs que assegurem seu retorno.

No mundo corporativo, a governanca € um mecanisara peduzir a assimetria
informacional e convergir os interesses do ageméaneipal. (BROWN, 2004). A 6tica da
Teoria da Agéncia aplicada ao setor publica € agfddentre outros, por Slomski et al.
(2008) que considera o gestor do setor publico cagemte e o principal sendo o cidadao.
Para o autor, o agente publico, da mesma formangeetor privado tende a agir de forma a
maximizar sua fungéo utilidade e por isso tornaseessario a existéncia de mecanismos
para monitorar suas atividades.

A governancga no setor publico entende-se, deve edéaionada as competéncias do
Estado que visam eficiéncia e responsabilidadeestiig de recursos e politicas publicas, de
modo que 0 governo mais transparente, aberto e a@étitm desenvolva mecanismos que
assegurem a participacdo social nas fases de gamejo, aprovacao, implantacédo e controle
com o objetivo de atingir a maximizacao do bemresiaial. (MELLO, 2009).

As estruturas de governanca precisam se adap@midiatracdo publica para serem
eficientes e eficazes, logo € preciso entender ® €ua Administracdo Publica e seu
funcionamento para o desenvolvimento de mecanisi@g®vernanca que assegurem que nao
h& desvios das propostas do gestor publico, repeeke pela figura do poder Executivo
(BRESSER PEREIRA, 2008).

3. A Administragéo Publica Brasileira

Di Pietro (2007) define a Administracdo Publica consendo os o6rgéaos
governamentais, supremos e constitucionais (Goyem® quais sdo responsaveis pela
definicdo, direcdo e comando dos planos de acdambdém os Orgados administrativos,
responsaveis pela execugcdo dos planos governasiemasse aspecto, Administracdo
Publica envolve a funcéo politica, através da dgfmdas diretrizes e a funcado administrativa
ao executar as diretrizes definidas.

Para o exercicio da Administracdo Publica, no esthdasileiro, é exigido a
observancia de principios basicos, sendo cincosdplevistos no Art. 37caput da
Constituicao Federal de 88. Sdo eles: Legalidadeahdade, impessoalidade, Publicidade e
Eficiéncia, os demais sdo enumerados pela Lei 2%98ds quais sdo: Razoabilidade e
Proporcionalidade, Ampla Defesa, Contraditério, WBagca Juridica, Motivacdo e
Supremacia do interesse Publico.

E de acordo com os principios e regras estabekeqiéto direito administrativo
brasileiro, responsavel por instituir a acdo adstiativa estatal, que o Estado exerce a funcao
administrativa, representada pelo poder Executizoquanto as funcdes legislativa e
judiciaria séo representadas pelo Legislativo écirib, respectivamente. (FILHO, 2011).



Ao Judiciario € atribuida a funcéo jurisdicionahgeanto o Poder executivo, em
relagdo & administracdo federal, é incumbido par id&iativa ao processo de leis
orcamentarias, assim como a execucdo e prestacadcod®s de suas atividades
administrativas. O poder Legislativo, responsaeth flormacéo das leis, € representado pelo
Congresso nacional, o qual é dividido em CamarabDimutados e Senado Federal. Dentre
orgdos internos do Congresso, a Comissdo Mista ldeo$ Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMPOF) é destinada a receber do Execos projetos de lei orcamentaria.
(SILVA, 2007).

Além da funcao legislativa, o Poder Legislativorerea funcéo de julgar os atos da
administracdo. Para isso, ele é auxiliado pelo 4@Uqual realiza o controle externo por
meio de auditorias de origem contabil, financemrgamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e entidades indiretas. As auditorias readizsagpelo TCU %sdo de natureza
administrativa e sdo consolidadas em pareceressapenviados ao legislativo. Os pareceres
podem ser aceitos ou ndo pelo Legislativo, o quatesponsavel pela fiscaliza¢cdo em si, caso
Nao seja aceito 0s pareceres, ndo se dara inigimeesso de fiscalizacao.

O TCU, conforme definido pela Constituicdo de &exerce suas atividades durante
e ap0s a execucdo orcamentaria, o 0rgao ndo partilm processo de elaboracao de leis
orcamentarias. A qualidade das emendas, suasgattiés e as discussbes entre 0s membros
do Congresso e do Executivo ndo sao fiscalizadasipgio. As denuncias de irregularidades
sdo acatadas pelo Ministério Publico, o qual sapost processos da acao civil publica nos
pareceres do Tribunal. (LENZA, 2008; SILVA, 2007).

Junto a0 TCU ha a representacdo do*M® fiscalizador da lei e defensor do
patrimdénio publico. O Ministério Publico € vincu@ado Poder Executivo, porém possui
independéncia funcional. O Tribunal de Contas daad&npossui apenas a funcéo
administrativa, cabendo ao Ministério publico, atmjunto ao Tribunal, a acao civil publica
para a defesa dos direitos publicos e garantirspeito dos servicos de relevancia publica.
(SILVA, 2007).

A funcdo administrativa do Poder Executivo € real& através da legislacdo e
execucao orcamentaria, as quais por serem baseadijalidade, devem obedecer aos
seguintes dispositivos formais: Lei 4.320/64, Citmigsfo Federal de 88 e a Lei
Complementar 101/2000.

4. As Leis Orcamentarias

A lei 4.320/64 proporcionou o arcabouco legal pmieplantacdo de um sistema de
Orcamento Programa, enquanto a constituicdo estaedua forma de organizacdo e
orientacdo. Com o advento da Constituicdo Braailéé 88, tal norma infraconstitucional foi
recepcionada pela nova Lei MaloDesde a Constituicdo de 88, o Modelo orcamentario

2O Tribunal é constituido por nove ministros, sendoterco desses ministros indicados pelo presidedtds
tercos séo indicados pelo Congresso através ddriiglice. Das trés indicacdes realizadas pelsigeate, um é
de livre escolha, outro deve ser auditor, indicacdlista triplice pelo TCU e um membro do MinisbéPilblico
junto ao TCU. As indicacdes feitas pelo presidentpoderdo assumir o cargo apés serem ratificaglos p
senado

? Para maiores informacdes sobre as auditorias realizadas pelo Tribunal, consultar Castaldelli Junior e Aquino
(2011).

4 O Ministério Publico é composto por um procurageral, trés subprocuradores-gerais e quatro prdorga
nomeados pelo presidente da republica, dentresgiofiais pertencentes ao 6rgéo que sejam brasikeiro
bacharéis em Direito

® Para informacdes sobre recepcdo de normas instimionais pela Brasileira de 88, consultar Lé2@as).



utilizado pelo Brasil consiste em componentes irg&acionados, sao eles o Plano Plurianual,
Lei complementar de carater financeiro, a Lei deeflizes Orgcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual (VIGNOLI, 2004).

A lei do plano plurianual estabelece as diretrizebjetivos e metas para a
administracdo em seu planejamento de médio prazmodo de elaboracdo do plano
plurianual deve estar em consonancia com 0s pr@yamgionais e setoriais conforme
estipulado constitucionalmente (art. 48 e 165).|&h@ deve ser entregue até o dia 31 de
agosto do primeiro ano de mandato pelo PresidenfRegpublica ao Congresso, o qual deve
aprova-lo até 31 de dezembro do mesmo ano. (GIACRNMEZD10)

Conforme Ribeiro (2010), a lei de diretrizes orcathdas define as metas e
prioridades para a administracdo no exercicio gjitesge, incluindo alteracbes de aplicacao
de recursos, logo é uma lei anual. O artigo 35 diggosic6es constitucionais transitérias
(ADCT) estabelece que a data limite para que o likecencaminhe o projeto ao Legislativo
é até 15 de abril de cada ano, devendo ser apromaids do fim da sessdo legislativa
(BRASIL, 1988). A lei tem por funcdo de ser um fnstento que orienta a formulacéo da lei
or¢camentaria anual, de acordo com os objetivosgstop no plano plurianual.

A lei orcamentaria anual é composta de trés orcaraehRiscal referente aos Poderes
da Unido, Orcamento de Investimento de empresatisse orgamento de seguridade social,
abrangendo entidades vinculadas ou mantidas peler Ruiblico. Devido ao seu conteudo, a
Lei orcamentéria anual € uma ferramenta de impgantdos programas e execuc¢do de obras,
de forma que reflita o conteido do plano pluriareia@a lei de diretrizes orcamentarias. O
Poder Executivo tem a data limite de 31 de agostoadla ano para entregar o projeto de lei
orcamentaria anual ao Legislativo, o qual, se movar o projeto de lei até 22 de dezembro,
nao entrara em recesso parlamentar (SLOMSKI, 2003).

A Lei Complementar 101°/2000, também conhecida cheiode Responsabilidade
Fiscal, procurou sanar as deficiéncias da legislagderior com o objetivo de se obter uma
melhor gestdo publica, a qual é composta de instntms de acdo que possibilitem prevenir e
corrigir tudo aquilo que possa comprometer as coptalicas (VIGNOLI, 2004). A LRF
surgiu devido a exigéncias de maior regulamentai@ procedimentos publicos. A sua
finalidade foi fortalecer os procedimentos orcar@gos através de maior transparéncia e
planejamento nas ac¢des do governo, visando assegum@umprimento dos objetivos
estabelecidos no plano plurianual e a saude dassiblicas (ALBUQUERQUE et al.,
2008).

As leis orcamentarias possuem seu processo de jpla@o e aprovacao
padronizados, sendo estipulada constitucionalmenteesponsabilidade do Executivo a
iniciativa e a apresentacao dos projetos de |lesnoentarias ao Congresso conforme as datas
estipuladas pelos Atos das Disposi¢cdes Constitasofransitorias.

Ao ser entregue ao Congresso, 0 projeto de leinmg#aria € encaminhado a
Comisséo de Planos de Orgcamentos Publicos e Eiacati, conforme o art. 166, paragrafo 1°
da Constituicdo. Os membros da Comissao séo edoslte acordo com a proporcionalidade
partidaria na Camera. Essa comissao sera formadgyaventa membros titulares, sendo
trinta deputados e dez senadores. Entre as afigsiga comisséo estdo o exame e emissao de
pareceres sobre 0s projetos de leis orcamentarissbe os documentos pertinentes de
acompanhamento e fiscalizacdo orcamentaria. (BRAZIQ6).

Nessa fase, serdo apresentadas as emendas adopndssemendas s6 poderdo ser
aprovadas se estiverem de acordo com o plano plaliae indiguem seus recursos
necessarios, apenas através de exclusdo de desfpipdasser aprovado pela comissao, o



projeto de lei orcamentaria segue para apreciag#s mluas casas, logo que houver sua
aprovagao, o projeto, agora com modificacbes dexidmendas e alteragbes propostas, segue
para sancao presidencial, conforme o art. 35 das Alas Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias. (BRASIL, 1988).

Contados do recebimento do projeto de lei, sdcadostquinze dias para o presidente
poder sanciona-lo ou rejeitad-lo completamente agigiente. Se decorrer quinze dias do
recebimento, e ndo houver manifestacéo do presidentrojeto sera considerado sancionado.
Caso aconteca o veto, 0 presidente devera comwericaté quarenta e oito horas os motivos
do veto ao Presidente do Senado Federal.

Entdo o veto serd apreciado em sessao conjuntaéetminga dias apds o recebimento
pelo legislativo. A apreciacéo sera feita pela miaiabsoluta de deputados e senadores e se 0
veto ndo for mantido, seguird para promulgacaorasidente da Republica. Apds quarenta e
oito horas a lei ndo for promulgada pelo PresiddatRepublica, sera de responsabilidade sua
promulgacgéo pelo Presidente do Senado Federah@&smo prazo para o seu vice (BRASIL,
1988).

Depois de ser promulgada, a lei ainda precisa @glicada para que possa tornar-se
obrigatoria, a promulgacao significa a existénaalea e que ela € executavel. (SLOMSKI,
2003).

Os gastos feitos pelo Executivo e as auditoriasrnas realizadas pela CGU séo
fiscalizados pelo TCU, porém o 6rgdo nédo interfieas decisbes do Executivo de quais
projetos serdo implantados. O Presidente pode,o.erdécidir quais emendas serao
implantadas, baseadas em consideragfes politioasamentarias. Logo, o Executivo pode
utilizar-se da execucdo de emendas como forma die pu recompensar 0 comportamento
do legislativo. Recompensas podem ser feitas atrdwéndicacfes para Ministérios e Cargos
Pudblicos, enquanto a ndo execucao de emendas@ade punicdo utilizada. Pois, enquanto
0 Executivo beneficia-se da estabilidade econOmida precos, 0os congressistas internalizam
os beneficios de suas emendas executadas (ALSTOMNLER, 2001).

Segundo Abrucio e Loureiro (2004), a gestdo pubticesileira possui deficiéncias
assim como qualquer outra gestédo, ndo ha mecanmmeodemonstrem a eficiéncia e eficacia
dos programas governamentais, por exemplo. Os @nas deaccountabilityencontrados
surgem devido a fatores como a excessiva concéntidg poderes na figura do Executivo e
mecanismos deficientes de representacdo e pacgdopada sociedade. Portanto, a
accountability na gestdo publica sera atingida pelo controle alasdades do Executivo
durante o seu mandato, com foco na transparénpartieipacdo da sociedade e também por
um arcabouco legal, o qual consiste no predomiaid@ e na Liberdade de imprensa e
pensamento.

A figura central da gestao publica brasileira éxedtitivo, o qual possui a capacidade
de impor ao Legislativo sua vontade no process@anoegtario, enquanto o Congresso
depende de negociagdes com o Governo para libedasd@mendas aprovadas. O orgamento,
no Brasil, possui um carater autorizativo, ou se@ obriga o Executivo a executar as
emendas aprovadas. Este possui também a possieilidle interferir no processo
orcamentario com o uso da distribuicdo de cargesrieas para obtencdo de apoio da base
governista. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004)

Conforme aponta Pereira (2007), existem trés fatajae contribuem para a
supremacia do Executivo, o primeiro seria a pold#tule constitucional de legislar (ex:
medidas provisorias, vetos, iniciativa exclusiva ks administrativas e orcamentarias e
possibilidade de determinar urgéncia para votagiprdcedimentos e leis), o segundo € a



centralizacao das decisfes nas figuras dos liparégarios, o terceiro € a centralizagéo, pelo
Executivo, de distribuicdo de politica e recursoariceiros ao Legislativo.

Além da falta de transparéncia das atividades geweentais, presume-se a captura
do principal durante o processo de elaboracdoeaie®icamentérias, a captura do legislativo
pelo Executivo ocorre devido ao uso estratégicexizcucdo de emendas como forma de
alinhar os interesses do Congresso com o Execiiw@ hipbtese de barganha no processo
orcamentario for valida, confirma-se assim a nedads de instrumentos @&countability
durante esse processo.

5. Aspectos metodologicos

As emendas aprovadas nesse processo ndo possuater aarrigatorio de sua
execucdo. Dessa forma o Executivo possui flexdde para implantar as emendas
parlamentares de acordo com sua necessidade ora like recursos das emendas
estrategicamente como forma de levar o Legislagvaprovar seus projetos de lel.
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; ALSTON; MUELLER, 2001). ©ontrole da execucéo da
emenda d4 ao Executivo poder de barganha com tzsrmgatares, que para possuirem sua
emenda executada, aprovarao os projetos do governo.

Ha a possibilidade de efeitos temporais influerecral execucdo de emendas, esses
efeitos surgem devido a emendas executadas nodpassgue 0 congressista por as terem
recebido apodia os projetos do governo e a situagd@ue o congressista tende a apoiar o
governo para receber a execucao de sua emendaqrostate. Esses efeitaante-poste ex-
post,ndo sdo considerados pelo modelo adotado no peesstuido. Seré feita a suposicao de
que a monitoracdo do Executivo sob o Legislativontece em tempo real, ou seja, que a
implantacdo de emendas por parte do Executivoteeien votos a seu favor, durante as
votacOes em plenario.

Logo, espera-se que quanto maior a execucao dedesde um deputado, maior € a
sua aderéncia as orientacdes do governo. Em lgdrass, espera-se que o Executivo adquira
por meio da liberacdo de emendas a aprovacdo depsejetos no congresso. Esse fato se
torna importante para fins deccontabilityyma vez que ndo havia, at¢é o momento de
elaboracdo dessa pesquisa, instrumentos de gogarmpre dessem transparéncia a essa
relagéo recorrente no processo or¢gamentario ndciona

A existéncia de barganha no processo orcamentiramélisada pelo alinhamento das
votacdes em plenarios da Camara dos deputadosscorneatacdes do governo durante o ano
de 2009. Foi adotado esse ano devido ao aumentotagdes no ano de 2010 por causa das
eleicbes presidenciais e legislativas que ocorreraniinal daquele ano. Foi realizada uma
amostra estratificada da Céamera dos deputados. &westra contem 142 deputados
selecionados aleatoriamente, 0 que correspond&al@dotal dos deputados federais.

Do total de deputados selecionados, foram excluddoamostra oito deputados, por
nao apresentarem algum dos dados utilizados nolmpdgposto, ou por causa de mudanca
de partido no decorrer do ano, esta exclusdo fite fedevido a impossibilidade de se
identificar os efeitos de represélias e bonificagie execugcdo de emendas pelo Executivo no
decorrer do ano. Com a exclusdo desses deputadomstra totaliza 134 deputados federais.

O modelo de minimos quadrados ordinarios foi @diz para analisar os dados da
amostra. Portanto, as pressuposicoes necessadagyeao modelo apresente os melhores



estimadores dentre os estimadores lineares samiassuaqui. A equacéo abaixo demonstra
0 modelo tedrico estabelecido:

Vi = ag; + BoXy; + P Xy + BoXy + 5

As varidveis independentes adotadas no modelozaddi foram: execucdo de
emendas, representada pelo valor que foi emperdeglemendas de um deputado, valor dos
bens declarados ao Supremo Tribunal Eleitoral er@pcia politica. Enquanto a variavel
dependente é definida como sendo a porcentageratde @m plenarios que estao de acordo
com os interesses do governo.

A variavel “Votos” foi adotada com base no modetsehvolvido por Alston e Muller
(2001). O modelo dos autores é desenvolvido sobresm estratégico da execucdo de
emendas, apontamentos para gabinetes e indicacdamnpaistérios feitos pelo Executivo,
como meio de influenciar as decisdes de votos emapb ao seu favor.

“Valor dos Bens” € o total de patrimonio declaradoSupremo Tribunal Eleitoral, tal
variavel é adicionada ao modelo por causa da phdade de influéncia econdmica dos
votos, tal variavel visa captar se 0s deputadosseé@eiveis a aprovar projetos que possam
impactar o patrimonio pessoal deles.

A variavel “Experiéncia” € referente aos mandateer@dos e em cursos dos
deputados e visa capturar as experiéncias adaguiddamandatos passados dos deputados
sobre atividades parlamentares (PEREIRA; MUELLERZ).

Dadas as variaveis, € obtido o seguinte modelorarapi
Votos=a + 1% de Emendas executadaf2 Valor dos bens 3 Experiénciat ¢
E as seguintes Hipdteses sdo estabelecidas:
HO: B1 =p2 =p3 = 0; com HABIi #0

Os dados utilizados no modelo descrito acima foddotidos através do portal da
Camera dos Deputados, do Supremo Tribunal FedeSajaeBrasil. As emendas executadas
foram adquiridas com as informac¢6es do Siga Bré&sialor de emendas empenhadas foi
calculado através da diferenca entre o valor tatgpenhado de um projeto deduzido o valor
do seu projeto de lei autorizado e outras emendale anexadas. A razdo resultante € o
guanto da emenda de determinado deputado esta leagoen

A variavel “Votos” foi obtida pela soma do numere dotacbes em plenario dos
deputados no ano de 2009 que estdo de acordo camepssses do governo, dividido pelo
total de votacdes em plenario, nas quais o0 gowdikndgou sua orientacao.

Os valores dos bens dos deputados selecionados foldidos com os dados
disponibilizados pelo Supremo Tribunal Eleitoradi Ealculado o logaritmo neperiano desses
valores, para mitigar a distorcdo provocada pelsténcia de valores elevados no modelo
adotado. Entende-se que tal variavel pode esttorcida devido a praticas de sonegacao
fiscal e inscricdo de bens pessoais em home daresc

Foram considerados para a variavel “experiéncia” mandatos exercidos
anteriormente e em cursos nas esferas do govewnwvendo a funcdo executiva ( ex:
mandatos em prefeituras) e na funcao legislatea fhandatos em camaras de vereadores e

® Para Maiores detalhes consultar Guijarati (2006).



cameras estaduais). As informacoes utilizadas paaxiavel “experiéncia” foram acessadas
pelo portal da Camara dos Deputados. Demais expeé no setor privado ndo foram
consideradas devido a falta de comparabilidadeexipsriéncias profissionais dos deputados,
assim como a influéncia dessas experiéncias nasmngao de voto.

6. Analise dos Resultados

Considerando uma significancia estatistica de 98féita-se a hipotese nula de que a
varidvel “Emendas executadas” seja nula. Isto itaese a hipotese de qu = O.
Entretanto 2= 3 = 0 ndo possuem significancia. A tabela 1 abdmmonstra as razdes-T
utilizadas para a rejeicdo da hipétese nula e eficdentes das variaveis utilizadas no modelo.

Tabela 1 — Coeficientes e indicadores estatistdtas variaveis utilizadas no
modelo de regressao.

Variaveis Coeficientes Razao-T

Constante 0, 4414 11,14
Emendas 0, 2015 3,555
Experiéncia -0, 0068 -1,003
Bens -3,5303 -0,4985
R2 0, 0916

Pela analise dos coeficientes estatisticamentefismmtes, confere se que a variavel
“Emendas Executadas”, conforme esperado, é a cdor mHuéncia nos votos que seguem
as preferéncias do governo.

O modelo aponta que a variavel “Experiéncia” nésspi efeito na obtencéo de votos
pelo governo. Isso indica que a maior experiénomadkeputados nas esferas do governo nao
afeta os votos que seguem a preferéncia do governo.

A influéncia da variavel “Bens declarados” ndo possgnificancia estatistica, de
forma que nédo se rejeita a hipétese nulf2ieEssa variavel buscava captar a influéncia de
impactos econdmicos na riqueza devido a aprovaggoajetos favoraveis ao governo.

Alguns dos motivos para ndo haver influéncia déaval “Bens declarados” podem
ser que os deputados ndo possuam patrimonio suégmara poderem ser influenciados pela
escolha dos votos, a amostra ndo possui nimeesué de deputados para essa variavel ou,
conforme ja citado, a variavel ndo é crivel e cordi devido a possibilidade de patrimoénio
préprio dos deputados estar em nome de terceiros.

Com a exclusdo da variavel “Bens declarados” doaitopc aplicando novamente o
método dos minimos quadrados ordinarios, e ao rs&d®rar, para a variavel “Experiéncia”
apenas as experiéncias legislativas dos deputaal@Amara Federal, essa variavel obteve
uma significancia estatistica de 95%, os dadosisamwnstrados abaixo



Tabela 2 — Coeficientes e indicadores estatistlessvariaveis do modelo com as
alteracdes descritas.

Variaveis Coeficientes Razao-T

Constante 0, 4556 13,16

Emendas 0, 1974 3,569

Experiéncia -0, 0168 -2,048
R2 0,1119

Os coeficientes estatisticamente relevantes dadves “Emendas” e “Experiéncia”
corroboram a influéncia delas na obtencdo de vgel® governo, sendo a variavel
“Emendas” a de maior relevancia para os votos arfde governo durante as votacoes em
plenario.

Existe a possibilidade de endogeneidade entreras/gs “Votos” e “Emendas”, essa
endogeneidade nao é captada pelos métodos dosanigiumadrados ordinarios e o tamanho
limitado da amostra ndo permite identificar a &sta. Outros modelos diferentes do
utilizados podem mitigar essa endogeneidade, ardeéuso de variaveis instrumentais e
equacdes simultaneas, por exemplo. Tais modeloganam utilizados no presente estudo,
pois o foco ndo é identificar os fatores que compde votos dos deputados em plenario

O modelo aponta que a variavel “Experiéncia” pog#iliéncia negativa na obtencéo
de votos pelo governo. Isso indica que a maior peia dos deputados nas esferas do
governo possui efeito inverso na obtencdo de ymgtsgoverno. Tal fato pode ser justificado
pelas recomendacdes do partido do deputado, evpassados e futuros néo influenciam a
deciséo de voto do parlamentar ou que conforme @tansela experiéncia, o deputado possui
incentivos para ir de acordo com as opinides de deitorado ao invés de seguir as
orientacbes do governo (MUELLER; PEREIRA, 2002).

Os dados demonstram que apesar da experiénciaiddqu exercicio da fungéo de
Deputado federal possuir influéncia, mesmo quethegano apoio ao governo, a execucao
de emendas é a maior determinante para a obtengamtbs em plenarios. Essa constatacao
esta de acordo com o modelo proposto por Alstorukdel(2001) sobre o uso estratégico de
emendas pelo Executivo e também é semelhante tatag@ de Muller e Pereira (2002) de
gue 0 governo possui controle sobre os membrodgrésso, caracterizando a captura do
principal pelo agente publico.

Um dos mecanismos proposto para anular a captupinidpal € a obrigatoriedade
das leis orcamentarias, impedindo o uso estratégiseemendas como acontece. Essa prética
€ adotada pelos Estados Unidos da América em smegso orcamentario (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2004).

O orgcamento norte-americano € composto por gashogaborios, 0os quais incluem,
por exemplo, 0 gasto com a seguridade social e @dmprogramas de saudelddicare e
Medicaid e gastos discricionarios, 0os quais o0 presidergeessita de autorizacdo do
Congresso para poder executa-los. O orcamento-am@eicano € orientado pelo lemaay
as you gb o qual estipula que os gastos do governo s@séacutados se houver recursos
disponiveis para aquele gastos, indicando a aru&d@lespesas e outras fontes de receita se
houverem. Através da obrigatoriedade da execucdoorgamento, o Executivo fica



impossibilitado de orientar as votacbes em plenariseu favor através da execucdo de
emenda, o que evita que o principal seja captupatibagente publicb.

A implantacdo do orcamento participativo se apr@seomo uma segunda alternativa
para solucionar a captura do principal. O Orcam®aticipativo (OP) visa a participacao da
sociedade no processo orcamentario, pois ela paileomidentificar os problemas de sua
comunidade, a sua aplicacdo é ainda nas esferais l@ossui um significado simbdlico,
representando pouco do orcamento. O OP € de oentia fum aperfeicoamento do processo
or¢camentario, pois aumenta a rigidez aos gastaggpderno, evitando a possibilidade de uso
estratégico da execucdo orcamentaria, consequantenmeduz a assimetria informacional
entre a sociedade e o Estado, e permite que adadeidaca as escolhas de sua necessidade,
evitando a centralizacdo das decisdes na figuriaxaécutivo, o qual pode propor programas
com maior visibilidade politica ao invés das masdficas para a populacdo. (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2004; SLOMSKI et al., 2008; GIACOMONI, @9).

7. Consideracdes Finais

Embora desenvolvidas com foco no mercado privadéeosia da agéncia e os
principios de governanca foram posteriormente agtis ao setor publico. No setor publico
agente e principal sdo respectivamente o goveraoseciedade, assim como no mundo
corporativo, ambos sdo buscam maximizar sua funtiidade, tornando necessaria a adocéo
de mecanismos de governanga na gestao publicauggedm o controle e monitoramento do
governo (SLOMSKI, 1999).

Conforme descrito na Constituicdo Brasileira ded8atos administrativos do estado
sdo fundamentados nas leis orcamentarias, as s@@isiter-relacionadas, sao elas: Lei do
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes OrcamentariagieOrgcamentaria Anual.

Apos aprovado a lei orcamentaria, o Executivo @nisuia atividade administrativa,
porém a lei é uma autoriza¢do de gastos, ndo iamul obrigatoriedade de cumprir todos 0s
projetos previstos em lei. Dessa forma, o Execypwde utilizar a execugédo de emendas de
forma estratégica para orientar as votacOes dagalps em plenario a seu favor (ALSTON;
MUELLER, 2001; PEREIRA; MUELLER, 2002). Para invgsrr essa hipbtese foi
desenvolvido o modelo apresentado acima, o qualobusapturar a influéncia das variaveis
“Emendas executadas”, “Experiéncia” e “Bens dediasasobre o “Apoio ao governo”.

A analise dos dados informa que a variavel “Bemtadados” ndo possui significancia
estatistica na obtencdo de votos pelo governo,aemgua variavel “Experiéncia” possuli
influéncia negativa sobre a obtencdo de apoio,efa, sonforme o deputado aumenta sua
experiéncia com o numero de mandatos legislatietEs possui incentivos externos, como
preferéncias do seu eleitorado, que o levem a \difarente das orientacées do governo.
(PEREIRA; MUELLER, 2000).

Devido a importancia da variavel “Emendas” solbtencdo de votos pelo governo;
observa-se o0 uso das emendas como instrumento tdecédb de votos em plenéario pelo
governo, ou seja, os deputados, conforme aumentxeaicdo de suas emendas, tendem a
aumentar o seu apoio ao governo. Essa relacdocenpjue os deputados deixam de
representar os interesses da sociedade, paranageele proprio interesse. Tais consideracdes

7 . ~ . ;. . .

As informacgGes a respeito do processo orgamentario norte-americano foram obtidas pelo acesso ao portal do
National Council of Nonprofits, associacdo de organizagGes ndo-governamentais norte- americana, a qual visa
sustentabilidade e eficiéncia nos servigos prestados pelas organiza¢Ges ndao-governamentais.



corroboram com o observado por Alston e Muellel030e Bresser Pereira (2002) sobre a
possibilidade de barganha entre o Executivo e layis.

Porém, os dados ndo permitem concluir que ha agtulLegislativo pelo Executivo,
uma vez que pode haver problemas de endogeneidadigagbes do tamanho da amostra, a
qual compreende apenas um periodo e nao contérs ttmlaeputados eleitos. A captura
ocorre devido a possibilidade de o Executivo ogentcomportamento do Legislativo com o
uso da execucdo de emendas. O estudo propbe dsawilpades de mecanismos de
governancga corporativa no setor publico que procuratigar essa relacdo de agéncia com a
adocao de maiaccountabilityno processo orcamentario.

Portanto, dado os indicios encontrados, sdo ne@sswvas pesquisas sobre quais
mecanismos daccoutability poderiam ser utilizados para impedir a capturguwiacipal, a
qual é observada durante o processo or¢camentadmoper o aumento da transparéncia e
participacéo da sociedade.

As solucdes propostas sobre a obrigatoriedade stegypelo Executivo assim como
acontece no processo or¢camentario norte-americABRYCIO; LOUREIRO, 2004) e o
desenvolvimento do orgamento participativo (SLOMSR008; GIACOMONI, 2009) sao
utilizadas em realidades diferentes da esfera dédeasileira, demandando adaptacdes para
sua aplicagdo, bem como pesquisas de suas viaeiideo processo orcamentario brasileiro
na esfera federal.
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